Raport Instytutu Metropolitalnego

z dnia 25 sierpnia 2021r.

w sprawie oceny ustawodawstwa
metropolitalnego Rzeczypospolitej Polskiej
sporzadzony z okazji 4. rocznicy utworzenia
Gornoslasko-Zagtebiowskiej Metropolii
oraz 10. rocznicy istnienia Obszaru
Metropolitalnego Gdansk-Gdynia-Sopot

' Gomosi TN ,\ Obszar Metropolitalny
Ornosigsko 5 A
M ~Zagtebiowska .' ‘ INSTYTUT ' Gdafisk Gdynia Sopot
Metropolia METROPOLITALNY 10 LAT RAZEM

Raport sporzadzono na potrzeby prac Komisji Samorzadu Terytorialnego i Administracji Panstwowej
Senatu RP oraz Parlamentarnego Zespotu ds. Zwigzkéw Metropolitalnych Sejmu RP

‘L; '3 f‘




Autor:

dr Jakub H. Szlachetko

Skiad i opracowanie graficzne:

Piotr Zelaznowski

Zdjecia:
Linda Christiansen (oktadka) - UNSPLASH
Andrea Anastasakis (spis tresci) - UNSPLASH

https.//unsplash.com/

Publikacja ma charakter niekomercyjny
i jedynie realizuje misje spotecznaq.

l.' ‘ INSTYTUT
METROPOLITALNY

Wszelkie prawa zastrzezone
Instytut Metropolitalny
al. Grunwaldzka 5
80-236 Gdarisk
www.im.edu.pl



Spis tresci:

1. Wprowadzenie
2. Streszczenie
3. Krajobraz metropolitalny Rzeczypospolitej Polskiej
« Pojecie metropolii
« Historia ustaw metropolitalnych
- Taktyka legislacyjna
« Identyfikacja i delimitacja metropolii
+ Relacje ustrojowe w systemie samorzadu terytorialnego
« Zakres dziatania, zadania i kompetencje samorzadu metropolitalnego
+ Formy organizacyjne samorzadu metropolitalnego
- Demokracja metropolitalna
4. Wyzwania dla krajowej polityki metropolitalnej
« Wyzwanie nr 1. Pilna interwencja prawodawcy skierowana na bariery rozwojowe
«  Wyzwanie nr 2. Organizacja dyskursu publicznego z udziatem ekspertow

«  Wyzwanie nr 3. Konceptualizacja samorzadu metropolitalnego i opracowanie
dokumentu programowego

« Wyzwanie nr 4. Opracowanie projektow aktow normatywnych (ustawy i rozporzadzen)
«  Wyzwanie nr 5. Wieloetapowy (i wieloletni) proces wdrazania reformy metropolitalnej

5. Wykazy zrédet

03



04

Wykaz skrotow

Instytucje
GZM - Gdrnoslasko-Zagtebiowska Metropolia
OMGGS — Obszar Metropolitalny Gdansk-Gdynia-Sopot

Akty prawne

Konstytucja — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (t.j. Dz.U. z 1997
r., nr 78 poz. 483 ze zm.)

samorzgdowe ustawy ustrojowe, tgcznie:
e ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2021, poz. 1372)

e ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 920,
z 2021r. poz. 1038)

e ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o0 samorzadzie wojewddztwa (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz.
1668, z 2021 r. poz. 1038.)

u.s.g. — ustawa o samorzadzie gminnym
u.s.p. — ustawa o samorzadzie powiatowym
u.s.w. — ustawa o samorzadzie wojewodztwa

u.z.m. — ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o zwigzkach metropolitalnych (Dz. U. z 2015 r.
poz. 1890, z 2016 r. poz. 2260)

u.z.m.w.s., ustawa slaska — ustawa z dnia 9 marca 2017 r. o0 zwigzku metropolitalnym w wo-
jewodztwie slaskim (t.j. Dz. U. z 2021r. poz. 1277)



Wprowadzenie

Niniejszy raport zostat sporzadzony przez
dr. Jakuba H. Szlachetko — Prezesa Zarzadu
Instytutu Metropolitalnego, na zamodwienie
Obszaru Metropolitalnego Gdansk-Gdynia-
Sopot w celu oceny ustawodawstwa me-
tropolitalnego Rzeczypospolitej Polskiej,
w szczegolnosci tzw. samorzadowych
ustaw ustrojowych (ustawy o samorzadzie
gminnym, ustawy o samorzadzie powia-
towym, ustawy o samorzadzie wojewddz-
twa), stanowigcych podstawe do integracji
metropolitalnej, a takze nieobowigzujgcej
ustawy o zwigzkach metropolitalnych oraz
uchylajacej ja ustawy o zwigzku metropo-
litalnym w wojewddztwie S$laskim. Poza
analiza normatywna wskazanych ustaw,
a takze analiza orzecznictwa sadowego
i literatury przedmiotu, opracowaniu ra-
portu stuzyty wywiady przeprowadzone z:
Michatem Glaserem (Prezesem Zarzadu

Obszaru Metropolitalnego Gdansk-
Gdynia-Sopot), Jackiem Woznikowskim
(Dyrektorem Departamentu Rozwoju

Spoteczno-Gospodarczego i Wspotpracy
Urzedu Metropolitalnego  Gdrnoslasko-
Zagtebiowskiej Metropolii), Karoling
Mucha-Kus  (Dyrektorka  Departamentu
Projektow i Inwestycji Urzedu
Metropolitalnego Urzedu Metropolitalnego
GZM), Agnieszka Szczepanskya-Gora
(zastepca Dyrektora Departamentu
Strategii i Polityki Przestrzennej Urzedu
Metropolitalnego  GZM).  Przedmiotowy

raport zostanie przedstawiony Komisji
Samorzadu Terytorialnego i Administracji
Panstwowej Senatu Rzeczypospolitej
Polskiej na wyjazdowym posiedzeniu
w Gdansku, dnia 06 wrzesnia 2021r.

Analiza krytyczna zebranego materiatu (ak-
tow normatywnych, publikacji naukowych
i opracowan eksperckich, orzecznictwa sa-
dowego) powinna zmierza¢ do merytorycz-
nego i konstruktywnego rezultatu. Dlatego
tez, poza charakterystykg stanu prawnego
i identyfikacja weztowych barier rozwojo-
wych, zaproponowane zostaty srodki, kto-
re witadza publiczna — przede wszystkim
prawodawca i administracja rzgdowa — po-
winny podja¢ w celu zapewnienia nalezy-
tego, instytucjonalnego rozwoju metropolii,
a przede wszystkim sprawnego i skutecz-
nego zaspokajania potrzeb spotecznych
mieszkancow. Wydaje sie bowiem, ze ta
ostatnia perspektywa zbyt czesto ucieka
w szeroko pojetym dyskursie. Metropolie sg
przede wszystkim narzedziem podnoszenia
standardow i jakosci zycia mieszkancow.
W tym sensie metropolie sg instytucja scisle
pragmatyczna (a nie kwestig ideologicznag).

Podwadjny ~metropolitalny” jubileusz
— 4. rocznica utworzenia Gornoslasko-
Zagtebiowskiej Metropolii oraz 10. rocznica
istnienia Obszaru Metropolitalnego Gdansk-
Gdynia-Sopot — jest doskonatym pretek-
stem do przeprowadzenia oceny i mery-
torycznej rozmowy na temat przysztosci
polskich metropolii.
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Streszczenie

W dyskursie publicznym kwestie metropo-
litalng zwulgaryzowano. Stata sie kwestig
ideologiczna, kiedy jest wyjgtkowo pragma-
tyczng — zaréwno z perspektywy panstwa,
innych jednostek samorzadu terytorialnego,
a takze, co najwazniejsze, samych miesz-
kancow. Naukowcy i eksperci, a takze coraz
wieksze grono samorzadowcow wskazuje,
iz aktualny model samorzadu terytorialnego,
jakkolwiek oceniany pozytywnie, ma pewne
niedoskonatosci, z ktérymi prawodawca po-
winien sie zmierzyC. Identyfikuje sie szereg
potrzeb spotecznych, ktérych zaspokajanie
mogtoby przebiegac sprawniej (skuteczniej,
szybciej, taniej) wtasnie na szczeblu metro-
politalnym. Nie wdajac sie w szczegodtowe
rozwazania, gdyz te znajdujg sie w dalszej
czesci raportu, nalezatoby wskazac: rozwaj
spoteczno-ekonomiczny, planowanie prze-
strzenne i lokalizacje wybranych inwestycji
celu publicznego, transport publiczny i mo-
bilnos¢, a poza powyzsza triadg rowniez
(przyktadowo): ochrone klimatu, srodowiska

i przyrody, gospodarke wodociggowo-ka-
nalizacyjng i odpadowa czy zarzadzanie
kryzysowe. Samorzad metropolitalny — bez
wzgledu na forme organizacyjng (a poten-
cjalnie moze miec forme zwigzku jedno-
stek samorzadu terytorialnego lub tez no-
wej, metropolitalnej jednostki) — powinien
zaspokajac¢ ustalone potrzeby spoteczne
i tym samym urzeczywistniajgc konstytucyj-
ng meta-zasade pomocniczosci uzupetniac
system samorzadu terytorialnego, wspierac
jego podstawowe ogniwa, jakimi sg gminy.
De facto to spotecznosci lokalne sag naj-
wiekszymi beneficjentami metropolitalnych
rozwigzan ustrojowo-organizacyjnych, i — co
niezwykle wazne — nie tylko spotecznosci
miast-metropolitalnych, ale takze gmin sred-
nich i matych, miejsko-wiejskich i wiejskich
potozonych na metropolitalnych obszarach
funkcjonalnych. Z tego tez wzgledu opraco-
wano niniejszy raport, w ktérym dokonuje
sie oceny ustawodawstwa metropolitalnego
Rzeczypospolitej Polskiej — mocno wybra-
kowanego, a ponadto rekomenduje dalsze
dziatania prawne.



1. Krajobraz metropolitainy
Rzeczypospolitej Polskiej

Pojecie metropolii

Na poczatku nalezy zdefiniowac pojecia
o podstawowym dla raportu znaczeniu.
W szczegodlnosci chodzi o pojecia takie
jak: ,metropolia” czy tez ,miasto-metropo-
litalne” i ,obszar metropolitalny”. Ustalenia
terminologiczno-pojeciowe z pewnoscia
przyczynig sie do zwiekszenia komunika-
tywnosci tekstu i utatwig zrozumienie istoty
problemu. Zwtaszcza, ze w tej kwestii poja-
wiajg sie liczne btedy — przede wszystkim
w dyskursie publicznym mylnie utozsamia
sie metropolie z aglomeracjami, a sg to od-
rebne zjawiska przestrzenno-urbanistycz-
ne, a takze funkcjonalne, odznaczajgce sie
swoistymi cechami, wymagajace odmiennej
interwencji wtadzy publicznej.

Skupiska ludnosci (osady) ewoluujg, zmie-
niaja sie ilosciowo i jakosciowo, a takze
przestrzennie. Stad tez w pisSmiennictwie
wyrdznia sie formy stadialne miejskosci
— W wyniku procesow rozwojowych mia-
sta przeksztatcajg sie w aglomeracje, zas
niektére miasta czy aglomeracje, po prze-
kroczeniu pewnego progu populacyjnego,
zaczynaja silnie oddziatywac na otoczenie
zewnetrzne, tworzy¢ tzw. obszary funkcjo-
nalne i stawac sie metropoliami. Metropolie
sg wiec — pomijajac tzw. megalopolis — naj-
bardziejzaawansowang forma osadnicza. Sa
to twory przestrzennie i demograficznie naj-
wieksze, ale tym, co je wyrdznia, sg przede
wszystkim petnione funkcje. Metropolie to
kategoria funkcjonalna, a nie morfologiczna.

Przyjmuje sie, ze funkcje o charakterze
metropolitalnym zaczynaja ksztattowac
sie na obszarach zamieszkatych przez
co najmniej 500.000 osoéb. Dlatego tez
w definicjach legalnych czy metodach de-
limitacyjnych z reguty prég demograficzny
ustala sie na poziomie 500.000 (lub rza-
dziej 1.000.000) mieszkancow. Taki tez prog

(500.000 mieszkancoéw) przewidywata usta-
wa o zwigzkach metropolitalnych w 2015
r. W tym kontekscie dziwi decyzja prawo-
dawcy o wprowadzeniu do ustawy Slaskiej
progu zdecydowanie wyzszego, bo siega-
jacego az 2.000.000 osob. Nie jest to me-
rytorycznie uzasadnione, zas sama regula-
Cja — zwazywszy na indywidualny charakter
ustawy — w zasadzie traci na jakimkolwiek
szerszym znaczeniu. Nalezatoby postulo-
wacd, by w ustawie o samorzadzie metropo-
litalnym (lub ustawie o samorzadzie powia-
towym i metropolitalnym) prég ten ustali¢
na poziomie 500.000 osdéb dla catej metro-
polii (czy inaczej obszaru metropolitalnego),
a nie wytacznie dla miasta-metropolitalnego
(czyli metropolitalnego ,rdzenia”).

Kwestig kluczowa dla metropolitalnych de-
finicji jest funkcjonalnosc. Nie sposob z tak
waznym i rozbudowanym tematem rozpra-
wi¢ sie na tamach raportu, stad wskazane
zostang jedynie cechy elementarne. Przede
wszystkim ta metropolitalna funkcjonalnosc
~-winduje” je w hierarchii form osadniczych.
Z tego tez wzgledu wyrdznia sie metro-
polie globalne, kontynentalne, regionalne
i krajowe. Zdecydowana wiekszos¢ pol-
skich metropolii ma charakter krajowy, ale
nie powinno miec to znaczenia dla krajowej
polityki i regulacji metropolitalnej. Oznacza
to jedynie, ze polskie metropolie odgrywaja
kluczowa role przede wszystkim w polskim
systemie osadniczym, spoteczo-ekonomicz-
nym, przemystowym czy transportowym,
a rzadko oddziatujg na obszary potozone
poza granicami administracyjnymi panstwa.
Posrod funkcji typowo metropolitalnych na-
lezatoby wymienic¢ m.in. nastepujace:

e odgrywajg one istotng role w rozwoju
spoteczno-ekonomicznym i wzroscie
gospodarczym;

e lokalizujg znaczacag czes¢ podmiotow
gospodarczych (prywatnych firm), ban-
kdw, instytucji finansowych;

techno-
lotniczy,

e inkubujg branze
logii  (sektor

wysokich
kosmiczny,
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elektrotechniczny, biomedyczny);

e 53 bezkonkurencyjnymi centrami badan
i rozwoju, lokalizujgc wiekszosc¢ renomo-
wanych i miedzynarodowych uczelni, la-
boratoriow, think tankow;

rcie powietrznym, lgdowym (drogowym,
kolejowym) i wodnym.

Na zakonczenie ustalen terminologiczno-
-pojeciowych przedstawiono kilkanascie
definicji pojecia ,metropolia”. Znajdujg sie
one w tabeli nr 1.

e stanowig huby transportowe w transpo-

Tabela nr 1. Przeglad definicji doktrynalnych pojecia ,metropolia” i ,obszar metropolitalny”.

jedno duze miasto lub zwarty obszar miejski oraz po-
wigzana z nim funkcjonalnie strefe zurbanizowang”

Autor: Definicja: Zrédto:

Obszar metropolitalny to: ,ciagty przestrzennie wiel-

komiejski uktad osadniczy, ztozony z odrebnych ad- Z. Gontarski, Obszary metro-
Z. Gontarski ministracyjnie jednostek, obejmujacy przynajmniej politalne w Polsce, Biuletyn

KPZK PAN 1980, nr 109

M. Grochowski

~Metropolie tworzg miasto metropolitalne — okreslane takze
jako miasto centralne oraz otaczajacy je obszar. W wyksztat-
conej metropolii funkcje metropolitalne zlokalizowane sg
nie tylko w miescie centralnym, ale takze w otaczajacym

je obszarze. Procesy metropolizacji wptywaja na funkcje,
struktury spoteczne i zagospodarowanie przestrzenne tak
miasta metropolitalnego, jak i otaczajgcego go obszaru”

M. Grochowski, Samorzgd
terytorialny a rozwdj zrowno-
wazony obszarow metropo-
litalnych, Mazowsze Studia
Regionalne 2009, nr 2, s. 74

~Metropolie nalezy rozumiec nie tylko jako jedno kon-
kretne miasto w scisle okreslonych granicach admi-
nistracyjnych, lecz jako szerszy obszar funkcjonalny

L. Mikuta, Metropolia a re-
gion — problemy ustrojowe

nionych funkgji. Stad tez za metropolie uwaza sie przede
wszystkim tzw. diversified city, miasta petnigce rozne funk-
cje, realizujgce skomplikowane zadania wyzszego rzedu”

£ Mikuta (aglomeracja, obszar metropolitalny), sktadajacy sie i polityczne, Acta Universitatis
w niektdrych przypadkach z kilkudziesieciu lub nawet Lodziensis 2010, nr 245, s. 49
kilkuset jednostek terytorialnych szczebla lokalnego”
,,Qb.szgr metro,polltalnyjes.,t forma/mellgegg skuplska S. Liszewski, Formy / struktury
miejskiego, ktory sktada sie z dwdch roznej skali prze- L .
- . : . P przestrzenne wielkich skupisk
. . strzennej i znaczenia funkcjonalnego biegundw. Z centrum S . .
S. Liszewski . - ) . miejskich, [w:] S. Liszewski
(centrow) koncentrujgcego funkcje metropolitalne oraz ) .
z obszaru zewnetrznego, w ktérym dokonuje sie proces (red.), Geografia osadnictwa,
. ewnetrznego, vm j€ sie p Warszawa 2012, s. 236
intensywnej urbanizacji nazywanej metropolizacja
. N . ) . . K. Trafas, Uktad metropolital-
»Metropolie stajg sie organizmami coraz bardziej rozlegtymi, .
RS - R " . : ny a bipolarny (na przykta-
ale i nieciggtymi w przestrzeni. Tej ekspans;ji terytorialnej . "
P . ) dzie aglomeracji Krakowa
towarzyszy wewnetrzne zréznicowanie strukturalne i funk- : . )
. p " . i Katowic), [w:] Z. Zioto (red.),
K. Trafas cjonalne, przez co tworzg przestrzen coraz bardziej ztozona . . "
. . . . I Bipolarny rozwoj aglomeracji
i staje sie to dla nich cechg immanentna. Dla mieszkancow . . . P
. - - . — kierunki rozwoju uktadow
obszaru metropolitalnego oznacza to wiele okazji ekonomicz- . -
nych, spotecznych czy kulturalnych, ktére oferuje metropolia” bipolarnych, Studia KPZK
yeh. sp yeh czy yen, J P PAN 2003, nr 209, s. 96
LPrzyjmuje sie, ze metropolia sktada sie z miast, a te z miej- D. Szescito, M. Niziotek,
scowosci, zatem metropolia jest czyms wiekszym niz samo Administracja wspdtpra-
- miasto, o ktérego metropolitalnym (centralnym) charakterze cujgca. Zarzgdzanie pu-
D. Szescito, o ) . . . 2 : . .
M. Niziotek decyduja sita i zasieg oddziatywania oraz ztozonosc pet- bliczne jako kooperacja, D.

Szescito (red.), Administracja
i zarzgdzanie publiczne,
Warszawa 2014, s. 230

Zrédto: J. Szlachetko, Normatywny model samorzgdu metropolitalnego, Gdarisk 2020, s. 55-56.
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Historia ustaw metropolitalnych

Kwestia metropolitalna byta przedmiotem
wielu inicjatyw legislacyjnych: koncepcji re-
gulacji, tez ustawowych czy w koncu projek-
tow ustaw. | choc¢ zdecydowana wiekszosc
z nich konczyta zywot we wczesnych sta-
diach procesu ustawodawczego — ponie-
kad sSwiadczac o bezskutecznosci zaréwno
prawodawcy, jak i inicjujgcej proces admini-
stracji rzagdowej — to jednak wszystkie one
stanowig niezwykle interesujgacy materiat
poznawczy, a jednoczesnie nosnik polskiej
mysli samorzadowej, w tym metropolital-
nej. Dlatego tez w opracowaniach nauko-
wych i eksperckich poswieca im sie uwage.
Odnotowac nalezy przede wszystkim:

e projekt ustawy o Zespole Gmin War-
szawskich i o ustroju miasta stotecznego
Warszawy (1994);

e projekt ustawy o Warszawskim Okregu
Stotecznym (2000);

e projekt ustawy o ustroju miasta stotecz-
nego Warszawy i Warszawskim Zespole
Miejskim (2001);

e projekt ustawy o zmianie ustawy o wpro-
wadzeniu zasadniczego tréjstopnio-
wego podziatu terytorialnego panstwa
(2005);

e projekt ustawy o tworzeniu i wykonywa-
niu zadan przez zwigzki aglomeracyjne
(2007);

e projekt ustawy o rozwoju miast i obsza-
rach metropolitalnych (2007);

e projekt ustawy o rozwoju miast, centrach
rozwoju regionalnego i obszarach me-
tropolitalnych (2008);

e projekt ustawy o Regionalnym Zwigzku
Komunalnym ,Silesia” (2008);

e projekt ustawy o polityce miejskigj
i wspotpracy jednostek samorzadu tery-
torialnego w tym zakresie (2008);

e projekt ustawy o polityce miejskigj

panstwa i wspotpracy jednostek sa-
morzadu terytorialnego w tym zakresie
(2009);

e projekt ustawy o powiecie metropolital-
nym Gdrnego Slaska i Zagtebia (2012);

e projekt ustawy o wspotdziataniu w sa-
morzadzie terytorialnym na rzecz rozwo-
ju lokalnego i regionalnego (2013);

e projekt ustawy o powiecie metropolital-
nym (2013);

e projekt ustawy o Poznarniskim Zwigzku
Metropolitalnym (2016);

e projekt ustawy o zwigzku metropolital-
nym w wojewodztwie pomorskim (2016);

e projekt ustawy o ustroju Miasta Stotecz-
nego Warszawy (2017);

e projekt ustawy o rozwoju miast i obsza-
rach metropolitalnych (2017);

e projekt ustawy o Wroctawskim Zwigzku
Metropolitalnym (2018);

e projekt ustawy o Lodzkim Zwigzku Me-
tropolitalnym (2019);

e projekt ustawy o zwigzku metropolital-
nym w wojewodztwie pomorskim (2020).

Nie wdajac sie jednak w szczegdtowe ana-
lizy, gdyz wykraczatyby one poza zatozenia
niniejszego raportu, wskazac¢ warto najwaz-
niejsze koncepcje. Syntetyczne zestawienie
wybranych projektéw ustaw metropolital-
nych znajduje sie w tabeli nr 2.
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Tabela nr 2. Porownanie wybranych projektow ustaw metropolitalnych.

urbanistyczne

i demograficz-
ne, jakie musi
spetniac zespot
(np. co naj-
mniej 500.000
mieszkancow)

Projekt ustawy: Charakter Nazwa Forma Utworzenie: Organy decyzyjne:
Projektu: samorzadu: organizacyjna: . ’
Rada powiatu — organ
projekt ustawy stanowigco-kontrolny.
0 zmianie ustawy .
o wprowadzeniu R jednostka samo- Marszatek powiatu —
zasadniczego | prywatny | PORCL L e | 12 powistew | 2190 wykonawczy
tréjstopniowego éredniego Oba organy miatyby
podziatu teryto- pochodzi¢ z po-
rialnego panstwa wszechnych i bezpo-
Srednich wybordw.
projekt ustawy Zgromadzenie zespotu
O rozwoju miast — organ stanowigco-
i obszarach -kontrolny, sktadaja-
metropolitalnych cy sie z delegatéw
ustawa wy- wszystkich jednostek
posaza rzad samorzadu lokalne-
w kompetencje | go wchodzacych do
do powotywa- zespotu. Delegatami
nia zespotéw sg wéjtowie, burmi-
metropolital- strzowie, prezyden-
projekt ustawy < przymusowy nych; ustawa ci, starostowie.
rzgdowy zespot . zwigzek gmin- okresla kryteria
O rozwoju miast, metropolitalny no-powiatowy urbanistyczne Kolegium wykonawcze
centrach rozwoju i demograficz- — organ wykonaw-
regionalnego ne, jakie musi czy, w ktérego sktad
) spetniaé zespét | wchodzg wszyscy
i obszarach (np. co naj- prezydenci miast
metropolitalnych mniej 500.000 na prawach powiatu,
mieszkancow) a ponadto przedstawi-
ciele innych powiatow.
Przewodniczacym ko-
legium jest prezydent
najwiekszego miasta.
ustawa two- Zgromadzenie zespotu
rzy 2 zespoty — organ stanowigco-
(warszawski, -kontrolny, sktadaja-
katowicki), cy sie z delegatéw
wszystkich jednostek
a ponadto samorzadu lokalne-
wyposaza rzgd go wchodzacych do
‘ ) zespotu. Delegatami
projekt ustawy rkompetencie | sq wsjtowe, burmi-
o polityce miei- ) - strzowie, prezyden-
P . .y ‘ J nia kolejnych : :
skiej i wspot- ci, starostowie.
pracy jednostek zespot preyme sowy (z wrasnej
samorzadu rzagdowy metropolitalny ZW'QZGK gmin- 2w ) Zarzad zespotu —
_ no-powiatowy inicjatywy lub organ wykonawczy,
terytorialnego na wniosek);
w tym zakresie l/JStaWél olfre- w ktérego sktad
Sla kryteria wchodza wszyscy

prezydenci miast
na prawach powiatu,

a ponadto przedstawi-
ciele innych powiatéw.
Przewodniczgcym
zarzadu jest prezydent
najwiekszego miasta.
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projekt ustawy

o polityce miej-
skiej panistwa

zespot

przymusowy

i wspotpracy jed- rzadowy metropolitalny zwua;zek gmin-
nostek samorza- no-powiatowy
du terytorialnego
w tym zakresie
Zgromadzenie zespotu
— organ stanowigco-
-kontrolny, sktadaja-
cy sie z delegatéw
ustawa przewi- wszystkich jednostek
projekt ustawy duje mozliwosé samorzadu lokalne-
o wspdtdziataniu dobrowolny zwia- nawigzywania Sgswgruo‘jgslzycarl:n:i
w samorzadzie zespot zek miedzygmin- wspotpracy < vF;é’téwie b?,lrmi—
terytorialnym prezydencki | wspotpracy v lub aminno- w formie zespo- a J. ’ ]
na rzecz roz- terytorialnej yubg 16w wspdtpracy SFrZOWIG, prézyden
woju lokalnego -powiatowy terytorialnej, kt6- | starostowie.
i regionalnego re maja charak- Zarzad zespotu —
ter fakultatywny organ wykonawczy,
ktérego sktad jest
powotywany i odwo-
tywany przez zgro-
madzenie zespotu.
ustawa wy- .
posaza rzad Rada pQW|atu —organ
w kompetencje stanowigco-kontrol-
do tworzenia ny, w ktérego sktad
powiatéw z wia- wchodzitoby 15 osdb
snej inicjatywy pochodzacych z pot
lub na wniosek wszechnych wyborow.
projekt ustawy . jednostka samo- w’ra.s'ciwych Zarzad powiatu —
rzadowy powiat rzadu terytorial- gmin lub po- organ wykonawczy,

0 powiecie
metropolitalnym

metropolitalny

nego szczebla
Sredniego

wiatéw; ustawa
ani nie okresla
liczby powiatéw,
ani nie okresla
zadnych kryte-
ridw, pozosta-
wiajac kwestie
polityce delimi-
tacyjnej rzadu

w ktérego sktad
wchodzityby 3 osoby
wybierane przez rade.
Starosta nie bytby
osobnym organem,
ale przewodnicza-
cym — zaréwno

rady, jak i zarzadu.

Zrédto: J. Szlachetko, Normatywny model..., s. 117.

W historii ustawodawstwa metropolitalnego
przetomowym wydarzeniem byto uchwa-
lenie przez Sejm Rzeczypospolitej Polskiej
ustawy o zwigzkach metropolitalnych.
Ustawa, pomimo tego, iz dnia 01 stycznia
2016 r. weszta w zycie, do konca obowigzy-
wania pozostata martwa. Uchylita jg ustawa
o zwigzku metropolitalnym w wojewddz-
twie slaskim dnia 07 kwietnia 2017r., w osta-
tecznym rozrachunku czynigc bezskutecz-
ng. Rada Ministrow zaniechata bowiem

wydania rozporzadzen delimitacyjnych
i kreacyjnych, niezbednych do skuteczne-
go wdrozenia pierwszej polskiej ustawy
metropolitalnej. Warto dodad, ze projekty
takich rozporzadzen faktycznie istniaty, zo-
staty sporzadzone przez Narodowy Instytut
Samorzadu Terytorialnego. Nie byto zadne-
go merytorycznego uzasadnienia uchylenia
ustawy systemowej i zastgpienia jej ustawa
indywidualng. Zwtaszcza, ze zdecydowa-
na wiekszosc¢ przepisow ustawowych jest

"
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zbiezna, jezeli nie taka sama. Nalezy pod-
kresli¢: ustawa slaska stanowi kalke po-
przedniczki, zardowno w wymiarze ogolnym
(struktura ustawy, konstrukcja zwigzku me-
tropolitalnego, mechanizmy finansowe), jak
i szczegoétowym (redakcja poszczegdlnych
przepisow). Uchylenie ustawy o zwigzkach
metropolitalnych, zabierajgce szanse wiek-
szosci polskich metropolii na pogtebienie
integracji, zainicjowato nowy i negatywny
proceder polityczno-legislacyjny — opraco-
wywania przez poszczegolne metropolie
lub grupy polityczne projektow ustaw indy-
widualnych (np. ustawa tddzka, wroctaw-
ska, gdanska).

Taktyka legislacyjna

Prawodawca, w ktérego kompetencji lezy
przeprowadzenie reformy metropolitalnej,
moze czyni¢ to na wiele sposobdw, spo-
srod ktérych dwa nalezy uznac¢ za mode-
lowe: (1) reforma systemowa lub (2) ustawa
indywidualna.

Reforma systemowa polega na uregulowa-
niu w jednej ustawie (np. ustawie o samo-
rzadzie metropolitalnym lub ustawie o sa-
morzadzie powiatowym i metropolitalnym)
catego systemu samorzadu metropolital-
nego dla Rzeczypospolitej Polskiej. Taka
ustawa powinna zatem zdefiniowac pojecie
metropolii (i ewentualnie obszaru metropo-
litalnego), okresli¢ podstawy do identyfi-
kacji i delimitacji metropolitalnej, utworzyc
lub okresli¢ podstawy do stworzenia pod-
miotéw metropolitalnych w ustalonej formie
organizacyjnej (np. zwigzku metropolitalne-
go lub metropolitalnej jednostki samorzadu
terytorialnego), ustali¢ zakres dziatania, za-
dania publiczne i kompetencje samorzadu
metropolitalnego, a w koncu okresli¢ me-
chanizm finansowania jego dziatalnosci.
Przyktadem takiej taktyki legislacyjnej byta
ustawa o zwigzkach metropolitalnych, ktéra
miata charakter systemowy i uniwersalny,
a nie fragmentaryczny i indywidualny. Z ko-
lei metoda ustaw indywidualnych polega

na tworzeniu poszczegolnych samorzadow
metropolitalnych w drodze — jakkolwiek to
brzmi — ustaw indywidualnych, dedykowa-
nych poszczegdlnym obszarom. W takiej
sytuacji kazda metropolia uzyskuje odrebna
podstawe prawng organizacji i funkcjono-
wania. Przyktadem takiej taktyki legislacyj-
nej jest natomiast ustawa o zwigzku metro-
politalnym w wojewddztwie slaskim, a takze
liczne projekty ustaw, ktére zaczety sie po-
jawiac po jej uchwaleniu (np. projekt ustawy
0 zwigzku metropolitalnym w wojewddztwie
pomorskim czy projekt ustawy o tédzkim
zwigzku metropolitalnym).

Kazda taktyka ma pewne wady i zalety.
Nalezy jednak, patrzac na wskazang pro-
blematyke holistycznie, zarekomendowac
reforme systemowa. W porzadku prawnym
powinna obowigzywac jedna metropolitalna
ustawa, ktdra stworzy ogdlne ramy organi-
zacji, funkcjonowania i finansowania samo-
rzadu metropolitalnego. Takie podejscie
nie stoi w sprzecznosci z polityka ,szycia
na miare”, czyli indywidualizacji niektérych
rozwigzan ustrojowo-organizacyjnych czy
funkcjonalnych. Zapewnia jednak, co jest
niewatpliwie duzym atutem, spdjnosc pra-
wa, a takze czyni zados¢ wymogom kon-
stytucyjnej zasady réownosci jednostek sa-
morzadu terytorialnego (i ich mieszkancow)
wobec prawa, w koncu przeciwdziata pato-
logicznemu zjawisku klientelizmu politycz-
nego, ktéremu sprzyja tworzenie metropolii
poprzez ustawy indywidualne.

Identyfikacja i delimitacja metropolii

Analiza dyskursu publicznego wskazuje,
ze niezwykle kontrowersyjnym zagadnie-
niem — zaréwno dla politykow, jak i samo-
rzgdowcow — jest identyfikacja i delimita-
cja metropolii. Innymi stowy, wiele miejsca
w przestrzeni dyskursywnej poswieca sie
kwestiom liczby i wielkosci samorzadodw
metropolitalnych. Koncepcji i metod delimi-
tacyjnych jest wiele, a w zaleznosci od przyj-
mowanych zatozen, kryteriow i wskaznikow
pojawiajg sie rézne rezultaty. Pomijajac



perspektywe miedzynarodowag — ta dla za-
spokajania potrzeb spotecznych miesz-
kancow ma bowiem mniejsze znaczenie,
wyroznia sie od kilku do kilkunastu takich
obszarow. Nie ma jednak zadnego aktu poli-
tyki publicznej czy aktu prawnego, ktory sta-
nowitby oficjalne i urzedowe zrodto ustalen
czy chociazby wiedzy na ten temat. Ustawa

0 zwigzku metropolitalnym w wojewoddz-
twie slaskim dotyczy tylko Wojewddztwa
Slaskiego, Katowic i ich obszaru funkcjonal-
nego.Natomiast ,KoncepcjaPrzestrzennego
Zagospodarowania Kraju 2030” stracita
moc obowigzujacag (a zawierata przedmio-
towa delimitacje). Egzemplifikacje problemu
ukazuje tabela nr 3.

Tabela nr 3. Metropolitalny status miast wojewddzkich w Swietle naukowych i eksperckich delimitaciji.

»Rdzen” obszaru <5 Gorze.lak, . T. Markowski,
metropolitalnego: B. Jatowiecki, T. Marszat J. Parysek
P go: M. Smetowski ’

Warszawa X X X

Krakow X X X

tédz X X X

Wroctaw X X X

Poznan X X X

Gdanisk X X X

Szczecin potencjalna potencjalna

Bydgoszcz potencjalna*

Lublin potencjalna potencjalna

Biatystok potencjalna

Katowice X X potencjalna

Torun potencjalna*

Kielce potencjalna

Rzeszéw

Olsztyn

Zielona Goéra

Opole

Gorzéw Wielkopolski
M. Smetkowski, B.
Jatowiecki, G. Gorzelak, T. Markowski, T. Marszat, . .

. . J. Parysek, Miasta polskie

Obszary metropolital- Metropolie, obszary metro- . . .

- . . o na przetomie XX i XXI wieku.

Zrodto: ne w Polsce — diagnozy politalne, metropolizacja. Py .
. . . e Rozwdj i przeksztatcenia
i rekomendacje, Studia Problemy i pojecia podstawo- strukturalne. Poznan 2005
Regionalne i Lokalne we, Warszawa 2006, s. 13-14 ’
2009, nr1(35), s. 59-60

Zrédto: J. Szlachetko, Normatywny model.., s. 62.
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Wydaje sie jednak, iz w reformie metropo-
litalnej powinien towarzyszy¢ zdroworoz-
sadkowy pragmatyzm — naukowy idealizm
jest doskonatym oparciem dla polityki pu-
blicznej, ale dokonanie stosownych korekt
w wynikach delimitacji jest niezbedne. Stad
tez rekomenduje sie, w pracach nad usta-
wa systemowa, utworzenie co najmniej 10
podmiotow metropolitalnych, samorzado-
wych w konstrukcji. Powinny by¢ to (kolej-
nos¢ przypadkowa) obszary funkcjonal-
ne: Warszawy, Katowic, Krakowa, todzi,
Wroctawia, Poznania, Trojmiasta, Szczecina,
duopolu Bydgoszcz-Torun, Lublina. Z analiz
wynika, ze kazdy ze wskazanych osrodkow
wyksztatcit wiasny obszar funkcjonalny, kto-
rego populacja przekracza prog 500.000
0soOb. Pozostate duze miasta (tj. Biatystok,
Rzeszdw, Olsztyn, Opole, Kielce) zdecydo-
wanie sie w tej kategorii nie mieszcza. Nie
oznacza to jednak, ze nie nalezy im poswie-
ci¢ odrebnej polityki publicznej i regulacji
prawnej. Sugeruje sie, obok polityki i regu-
lacji metropolitalnej, rozwazenie prac nad
polityka i regulacja aglomeracyjng, zaadre-
sowang do kolejnych 20-30 miast, w tym
wyzej wymienionych.

Relacje ustrojowe w systemie
samorzadu terytorialnego

Identyfikacja i delimitacja metropolitalna,
poprzedzajgca wiasciwg reforme, wywotuje
szereg implikacji. Prawodawca powinien bo-
wiem w nastepstwie takich dziatan rozwazyc
kwestie relacji ustrojowych, jakie powstang
wskutek utworzenia metropolii. Problem ten
pozostanie aktualny bez wzgledu na forme
organizacyjng samorzadu metropolitalnego,
ale jego rozstrzygniecie bedzie inaczej prze-
biegato w przypadku utworzenia zwigzkéw
metropolitalnych, a inaczej w razie utworze-
nia metropolitalnych jednostek samorzadu
terytorialnego.

Nie wdajac sie w szczegotowe analizy,
kazdorazowo trzeba bedzie w odpowiedni
sposob uksztattowac relacje na linii, z jed-
nej strony metropolie, zas z drugiej: gminy,

powiaty i wojewddztwo. Stosunkowo tatwo
bedzie uregulowac relacje gminno-me-
tropolitalne. Twarde dyrektywy wynika-
ja bowiem z Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, ktdra z gmin czyni jednostki o pod-
stawowym i obligatoryjnym charakterze.
Samorzad metropolitalny nalezy zatem trak-
towac w kategoriach realizacji zasady po-
mocniczosci (subsydiarnosci). Powinien on
uzupetniac i wspiera¢ gminy tam, gdzie te
wykazujg sie mata sprawczoscig. O wiele
wiekszym — ale jedynie politycznie, bo nie
prawnie — problemem sa relacje metropo-
litalno-powiatowe. Nalezy rozwazy¢ kwie-
stie powiatowg na obszarach metropoli-
talnych. Samorzad metropolitalny — poza
specyficznymi i typowo metropolitalnymi
zadaniami (przede wszystkim w triadzie:
rozwoj-przestrzen-transport) — z powodze-
niem mogtby wykonywac niektére zadania
powiatow. Problem ten w mniejszym stop-
niu dotyka zwigzkéw metropolitalnych, zas
w zdecydowanie wiekszym ewentualnych
metropolitalnych jednostek samorzadu te-
rytorialnego. Zwigzek metropolitalny moze
bowiem istnie¢ obok gmin i powiatdw, jako
dodatkowa, luZzna struktura organizacyjna.
W takim jednak przypadku postuluje sie, by
nie pozostawia¢ powiatow poza strukturg
zwigzku. Natomiast utworzenie metropoli-
talnej jednostki samorzadu terytorialnego,
ze wzgledow konstytucyjnych, wymaga fuzji
lezacych na jej terenie powiatow. Przy tym
podejsciu rekomenduje sie przeksztatcenie
powiatow w metropolie. W korncu nalezy sie
rowniez odnies¢ do kwestii relacji metropo-
litalno-wojewddzkich. W zadnym razie me-
tropolia nie moze zagrazac formalnej i fak-
tycznej pozycji samorzadu wojewddzkiego.
Oznacza to koniecznos¢ dokonania pewnej
korekty w identyfikacji i delimitacji polskich
regionow.

Zakres dziatania, zadania
i kompetencje samorzadu
metropolitalnego

Samorzad metropolitalny to organizacja



celowa, zas celem jego istnienia jest za-
spokajanie licznych potrzeb spotecznych
mieszkancow — a wiec, postugujac sie no-
menklaturg prawna, wykonywanie zadan
publicznych na podstawie okreslonych
w ustawie kompetencji. Co niezwykle istot-
ne i wymagajgce podkreslenia, dla zapew-
nienia  samorzadowi  metropolitalnemu
skutecznosci dziatania nalezy ustawowo
uregulowac: (1) jego zadania publiczne — naj-
lepiej jako zadania wtasne, a takze (2) kom-
petencje do ich realizacji. Oba zagadnienia
wymagajg osobnego omowienia, choc sg ze
sobag scisle sprzezone. Zadanie bez kompe-
tencji jest bezskuteczne, zas kompetencja
bez zadania jest bezprzedmiotowa. Analiza
ustawodawstwa metropolitalnego sktania
do wniosku, ze w tej — przeciez kluczowej

dla reformy metropolitalnej — domenie roz-

wigzania sg nad wyraz stabe.

Zarowno ustawa o zwigzkach metropolital-
nych, jak i ustawa o zwigzku metropolital-
nym w wojewodztwie slaskim zakres dziata-
nia zwigzku metropolitalnego ksztattowaty
zbyt wasko — chociazby w kontekscie pod-

miotdw metropolitalnych funkcjonujacych

w innych panstwach. Wskazane ustawy
przewidywaty minimum minimorum — na-
prawde trudno bytoby zakres ten dodatko-
wo zawezic. Funkcjonalnosc¢ zwigzku metro-

politalnego prawodawca sprowadzit do tzw.
metropolitalnej triady:

beli nr 4 przedstawiono zadania publiczne

zwigzku metropolitalnego w swietle ustawy

systemowej i indywidualnej.

Tabela nr 4. Zadania wtasne zwigzku metropolitalnego w ustawie systemowej i indywidualnej.

rozwoj-przestrzen-
-transport. To zdecydowanie za mato. W ta-

Art. 12ust. 1 ustawy o zwigzkach metropolitalnych:

Art. 12 ustawy o zwigzku metropolitalnym
w wojewdédztwie Slaskim:

Zwigzek metropolitalny wykonuje zadania publiczne

w zakresie:

ksztattowania tadu przestrzennego;

rozwoju obszaru zwigzku;

publicznego transportu zbiorowego na obszarze zwigzku;
wspdtdziatania w ustalaniu przebiegu drég krajowych

i wojewddzkich na

obszarze zwigzku;

promocji obszaru metropolitalnego.

Zwigzek metropolitalny wykonuje zadania publiczne

w zakresie:

ksztattowania tadu przestrzennego;

rozwoju spotecznego i gospodarczego obszaru zwigzku
metropolitalnego;

planowania, koordynacji, integracji oraz rozwoju publicz-
nego transportu zbiorowego, w tym transportu drogo-
wego, kolejowego oraz innego transportu szynowego,

a takze zréwnowazonej mobilnosci miejskiej;
metropolitalnych przewozéw pasazerskich;
wspdtdziatania w ustalaniu przebiegu drég krajowych

i wojewddzkich na obszarze zwigzku metropolitalnego;

promocji zwigzku metropolitalnego i jego obszaru.

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Nalezy zarekomendowac zdecydowanie
szerszy zakres dziatania samorzadu metro-
politalnego — bez wzgledu na forme orga-
nizacyjng. Do jego zadan nalezy zaliczy¢
w szczegolnosci sprawy:

1) trwatego i zrédwnowazonego rozwoju
obszaru metropolitalnego, spdjnosci
spoteczno-gospodarczej i przestrzen-
nej, podnoszenia konkurencyjnosci

gospodarki oraz tworzenia nowych
miejsc pracy w skali metropolitalnej,
w szczegolnosci poprzez:

a. sporzadzanie i uchwalanie strategii
rozwoju metropolii i obszaru metropo-
litalnego;

b. monitorowanie i prognozowanie pro-
cesow demograficznych, urbanistycz-
nych i gospodarczych;

15



16

2)

3)

4)

5)

solidaryzmu metropolitalnego
i redystrybucji srodkdéw rozwojowych,
w ramach mechanizmu dyfuzyjnego,
na obszary strategicznej interwencji
lub na tereny gmin o najnizszym do-
chodzie — na zasadach okreslonych
w strategii rozwoju metropolii i obszaru
metropolitalnego;

ksztattowania i prowadzenia polity-
ki przestrzennej, w szczegdlnosci
poprzez:

a. sporzadzanie i uchwalanie studium
uwarunkowan i kierunkow zagospoda-
rowania przestrzennego obszaru me-
tropolitalnego, wigzgcego w gminnym
planowaniu przestrzennym,;

b. przeprowadzanie bilanséw terendow
przeznaczonych pod zabudowe, wy-
znaczanie obszaréw nowej zabudowy
i podejmowanie innych srodkéw praw-
nych stuzacych przeciwdziataniu nie-
kontrolowanej suburbanizacji,

c. koordynacje gminnych polityk prze-
strzennych w formie dyskusji na kon-
ferencjach metropolitalnych oraz opi-
niowania przez witasciwe organy
metropolii gminnych aktéw planowania
przestrzennego;

d. uzgadnianie z organami gminy decy-
zji o warunkach zabudowy i zagospo-
darowania terenu;

wspierania spotecznego budownic-
twa czynszowego, w szczegolnosci
poprzez:

a. finansowanie programdéw rozwoju
spotecznego budownictwa czynszo-
wego;

b. finansowanie przedsiewziec rewita-
lizacyjnych realizowanych na podsta-
wie gminnych programow rewitalizacji
stanowigcych spoteczne budownictwo
CZyNSzowe;

ochrony klimatu, srodowiska i przyrody,
w szczegolnosci poprzez:

6)
7)

8)

9)

10)

11)

12)

a. sporzadzanie i uchwalanie plandw
adaptacji do zmian klimatu obszaru
metropolitalnego;

b. ustanawianie form ochrony przyro-
dy;

c. ustanawianie stref czystego trans-
portu;

d. przeciwdziatanie zanieczyszczeniu
Swiattem i hatasem;

e. wspieranie budownictwa energo-
oszczednego i ekologicznego;

ochrony krajobrazu;

metropolitalnego transportu zbiorowe-
go i drég publicznych, w szczegdlnosci
poprzez:

a. sporzadzanie i uchwalanie planéw
zrownowazonej mobilnosci miejskiej
obszaru metropolitalnego;

b. planowanie, koordynacje, integracje
oraz rozwoju publicznego transportu
zbiorowego, w tym transportu drogo-
wego, kolejowego oraz innego trans-
portu szynowego;

c. organizacje metropolitalnych prze-
wozdw pasazerskich;

d. wspotdziatanie w ustalaniu lokali-
zacji drég krajowych i wojewddzkich
na obszarze metropolitalnym;

wodociggow i zaopatrzenia w wode, ka-
nalizacji, usuwania i oczyszczania scie-
kéw komunalnych, wysypisk i uniesz-
kodliwiania odpaddéw komunalnych;

zaopatrzenia w energie elektryczna
pochodzaca z odnawialnych Zrédet
energii;

porzadku publicznego i bezpieczen-
stwa obywateli oraz ochrony przeciw-
pozarowej i przeciwpowodziowe, a tak-
Ze zarzadzania kryzysowego;

administracji
architektoniczno-budowlanej;

przeciwdziatania  bezrobociu oraz



aktywizacji
pracy;

metropolitalnego  rynku

13) ochronyzdrowiaizdrowiapsychicznego;
14) kultury;

15) szkolnictwa wyzszego i nauki, w szcze-
godlnosci poprzez:

a. tworzenie uczelni publicznych aka-
demickich lub zawodowych;

b. tworzenie, we wspodtdziataniu z wta-
sciwymi organami panstwa i uczelni
publicznych, wspdlnych wydziatow lub
innych wewnetrznych jednostek orga-
nizacyjnych;

c. zamawianie kierunkow studiow wyz-
szych niezbednych do osiggania wy-
zwan okreslonych w strategii rozwoju
metropolii;

d. finansowanie badan naukowych lub
rozwojowych niezbednych do osiaga-
nia wyzwan okreslonych w strategii roz-
woju metropolii;

e. finansowanie stypendiow dla pra-
cownikow naukowo-dydaktycznych
i studentow;

16) wspieranie branz wysokich technologii
(w tym medycznej, biotechnologicznej,
elektronicznej, lotniczej, kosmicznej),
w szczegolnosci poprzez:

a. uchwalanie i sporzadzanie progra-
mow rozwoju branz wysokich techno-
logii;

b. inkubowanie przedsiebiorstw wyso-

kich technologii i wspieranie otoczenia
naukowo-technologicznego;

c. lokalizowanie stref ekonomicznych
i klastrow przemystowych;

17) utrzymania metropolitalnych obiektow
i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz
obiektéw administracyjnych;

18) promocji metropolii i gmin potozonych
na obszarze metropolitalnym;

19) wspotpracy ze spotecznosciami

lokalnymi i regionalnymi innych panstw.

Dodatkowo nalezatoby postulowac cze-
sciowa indywidualizacje zadan metropo-
litalnych. Metropolie borykajg sie bowiem
z réznorodnymi wyzwaniami — w wiekszo-
Sci sg to wyzwania podobne, ale czesciowo
niewatpliwie odmienne. Ustawa powinna
zatem zostac ,skrojona na miare” rzeczywi-
stych potrzeb.

Co istotne, i co warto zaznaczy¢ w usta-
wie, zadania samorzadu metropolitalnego
nie moga naruszac zakresu dziatania gmin.
To w koncu gmina, zgodnie z Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej, jest jednostka
samorzadu terytorialnego o podstawowym
i obligatoryjnym charakterze — co innego
z powiatem, ktory na obszarach metropoli-
talnych wydaje sie byc po prostu zbedny.

Dla zapewnienia samorzadowi metropoli-
talnemu sprawnosci (skutecznosci, efek-
tywnosci) dziatania nalezy go wyposazyc
w konkretne i wtadcze kompetencje, umoz-
liwiajgce realizacje wskazanych zadan. Stad
w projektowaniu regulacji ustawowej nalezy
rozwazyc takie instrumenty prawne jak:

e strategia rozwoju metropolii — to w zasa-
dzie jedyny instrument, w ktéry prawo-
dawca wyposazyt zwigzek metropolital-

ny,

e metropolitalne studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania prze-
strzennego — powinien byc¢ to kluczo-
wy dokument umozliwiajgcy metropolii
ksztattowanie tadu przestrzennego; po-
winien on stanowi¢ wyraz samodziel-
nie realizowanej metropolitalnej polityki
przestrzennego w zakresie spraw po-
ruszonych i w tym zakresie w sposob
wtadczy, a wiec jako akt prawa miejsco-
wego, wigza¢ gminy w miejscowym pla-
nowaniu przestrzennym, takie studium
powinno wtadczo rozstrzygac o: polityce
osadniczej (wyznaczaniu nowych obsza-
row zabudowy i przeciwdziataniu nie-
kontrolowanej suburbanizacji), lokalizacji
wybranych inwestycji celu publicznego;

17
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e metropolitalny plan zrownowazonej mo-
bilnosci miejskiej;

e metropolitalny plan adaptacji do zmian
klimatu.

Formy organizacyjne samorzadu
metropolitalnego

Kwestia formy organizacyjnej budzi, obok
identyfikacji i delimitacji metropolitalnej,
najwieksze spory — tak w teorii (nauce), jak
i praktyce (polityce). Nie ulega watpliwosci,
iz podmiot metropolitalny powinien miec
konstrukcje samorzadowa, byc¢ korporacja
prawa publicznego. Istota problemu rozcho-
dzi sie jednak o to, czy podstawowym subs-
tratem tej korporacji powinien byc¢ cztowiek
(mieszkaniec) czy jednostka samorzadu
terytorialnego (gmina, ewentualnie gmina
z powiatem). Na tym tle wyrdznia sie na-
stepujace formy organizacyjne samorzadu
metropolitalnego:

e zwigzek komunalny utworzony na ob-
szarze metropolitalnym;

e zwigzek metropolitalny;

e metropolitalna jednostka samorzadu te-
rytorialnego.

Pewien potencjat tkwi rowniez w formie
stowarzyszenia jednostek samorzadu te-
rytorialnego. Doswiadczenie  pokazuje,
iz wiekszos¢ polskich metropolii wobec
bezczynnosci prawodawcy korzysta wta-
snie z tej formy prawnej. Stowarzyszenie,
przy catej konstrukcyjnej elastycznosci i pla-
stycznosci, jest jednak prawnie ograniczone.
Nalezatoby wiec przyjac, ze stowarzyszenia
metropolitalne stanowiag raczej ,forpoczte”
metropolii, pierwszy powazny krok w me-
tropolitalnej integracji, pilotaz wzmacnia-
jacy wzajemne zaufanie i budujacy kulture
pracy i wspotpracy, niz dojrzata instytucje.
Rozwigzania docelowe lezg bowiem zdecy-
dowanie gdzie indziej.

Substytutem jest takze forma zwigzku ko-
munalnego (zwigzku miedzygminnego,

gminno-powiatowego lub powiatowego).
Samorzadowe ustawy ustrojowe przewiduja
mozliwosc tworzenia dobrowolnych zwigz-
kow lokalnych jednostek samorzadu tery-
torialnego. Jako organizacje celowe stuza
wykonywaniu powierzonych zadan publicz-
nych. Jednakze, ze wzgledu na niedoskona-
tos¢ prawa (luki w regulacji, a takze watpli-
wosci interpretacyjne, ktdrych prawodawca
w zasadzie od dekad nie jest w stanie usu-
nac), nie jest to forma pozadana. Tkwi w niegj
pewien potencjat, jednakze wymaga ona
modyfikacji i modernizacji, do czego nie-
zbedny jest prawodawca. Dopoki prawo-
dawca nie przeprowadzi w tym zakresie in-
terwencji, trudno sie spodziewac zwigzkow
komunalnych petnigcych metropolitalne
funkcje. Miedzy innymi dlatego najwieksze
miasta-metropolitalne publicznie i oficjalnie
wyrazajg oczekiwanie uchwalenia dedyko-
wanej ustawy, albo tez wtasnymi srodkami
projekty takich ustaw przygotowuja.

Pierwsza dedykowang metropoliom forma
organizacyjng w polskim ustawodawstwie
jest zwigzek metropolitalny. W pewnym
skrécie, to dostosowany do metropolital-
nych wyzwan i oczekiwan zwigzek komunal-
ny — cechujacy sie odrebng regulacjg usta-
WOW3g i czesciowa przymusowoscig, majacy
ustawowo okreslone zadania i kompeten-
cje, strukture organizacyjng, a takze zrodta
finansowania dziatalnosci. Po raz pierwszy
zwigzek metropolitalny pojawit sie w usta-
wie o zwigzkach metropolitalnych — ktdra
miata uniwersalny i systemowy charakter.
Z kolei po raz drugi w ustawie o zwigzku
metropolitalnym w wojewddztwie slaskim —
ktéra ma charakter indywidualny. Obecnie
w Rzeczpospolitej Polsce funkcjonuje jeden
taki zwigzek, tj. Gornoslasko-Zagtebiowska
Metropolia. Przyjete przez prawodawce
rozwigzanie ustrojowo-organizacyjne jest
poprawne. Regulacje ustawowe sg jed-
nak dosyc¢ konserwatywne, mato postepo-
we i wymagaja pewnej zmiany. Dotyczy to
w szczegodlnosci: krétkiego katalogu za-
dan publicznych powierzonych zwigzko-
wi metropolitalnemu, braku jakichkolwiek



kompetencji wtadczych zapewniajgcych
skutecznosc¢ dziatania, pozostawieniu po-
wiatdw poza strukturg zwigzku metropoli-
talnego (czy w ogodle pozostawienie powia-
tow w systemie samorzadu terytorialnego),
braku legitymacji demokratycznej podmiotu
i, co gorsza, braku jakichkolwiek instytucji
demokratycznych.

Nie ulega watpliwosci, ze najdalej idaca
forma organizacyjng samorzadu metropoli-
talnego jest forma metropolitalnej jednostki
samorzadu terytorialnego. Metropolia moze
byc przeciez takze odrebng jednostka samo-
rzadu terytorialnego, petnoprawng wspol-
notg mieszkancow, wyposazong w atrybuty
podmiotowosci prawnej i samodzielnosci,

a takze urzadzonga w demokratyczny spo-
sob z organami pochodzacymi z wyboréw
powszechnych. W takim przypadku naleza-
toby jednak rozwigzac dylemat powiatow.
Konstytucyjnym maximum jest bowiem troj-
stopniowy system samorzadu terytorialne-
go z gming jako podstawowsa i obligatoryj-
ng jednostka, a takze z regionem. Oznacza
to, ze prawodawca, majac duzg swobode
w ksztattowaniu samorzadu terytorialnego
sredniego szczebla, moégtby stworzy¢ me-
tropolitalng jednostke samorzadu terytorial-
nego w wyniku fuzji kilkku powiatow. Takie
rozwigzanie jest w praktyce wykorzystywa-
ne, zas wskazang forme organizacyjng maja
m.in. Londyn, Hanower czy Lyon.

Tabela nr 5. Formy organizacyjne samorzadu metropolitalnego.

Obszar
metropolitalny:

Nazwa samorzadu
metropolitalnego:

Forma organizacyjna:

Zrédto regulacii:

Warszawa

Miasto Stoteczne Warszawa

gmina sui generis

ustawa o ustroju miasta sto-
tecznego Warszawy

Stowarzyszenie
Metropolia Warszawa

stowarzyszenie j.s.t.

ustawa o samorzadzie gminnym

Konurbacja Slaska

Gornoslasko-Zagtebiowska

Metropolia

zwigzek metropolitalny

ustawa o zwigzku metropolital-
nym w wojewoddztwie $laskim

Gdynia, Sopot)

Tréjmiasto (Gdansk,

Stowarzyszenie
Obszar Metropolitalny
Gdanisk-Gdynia-Sopot

stowarzyszenie j.s.t.

ustawa o samorzadzie gminnym

Stowarzyszenie

Bydgoszcz-Torun

Metropolia Bydgoszcz

stowarzyszenie j.s.t.

K k 5 1 i .. L i i
rakow Metropolia Krakowska stowarzyszenie j.s.t ustawa o samorzadzie gminnym

Lodz Stowarzyszenie £odzki stowarzyszenie j.s.t ustawa o samorzadzie gminnym
Obszar Metropolitalny Y )5t q 9 Y
Stowarzyszenie Gmin

Wroctaw i Powiatow Aglomeracji stowarzyszenie j.s.t. ustawa o samorzadzie gminnym
Wroctawskiej

Poznan Stowarzyszenie stowarzyszenie j.s.t ustawa o samorzadzie gminnym
Metropolia Poznan Y )5t a 9 Y

bipol Stowarzyszenie

ustawa o samorzadzie gminnym

Stowarzyszenie

Obszar Metropolitalny

Szczecin Szczecinskiego Obszaru stowarzyszenie j.s.t. ustawa o samorzadzie gminnym
Metropolitalnego
. Stowarzyszenie Lubelski - ) )
Lublin stowarzyszenie j.s.t. ustawa o samorzadzie gminnym

Zrédto: Opracowanie wiasne.
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Demokracja metropolitalna

Dotychczasowe ustawy metropolitalne
za punkt wyjscia przyjmowaty konstrukcje
zwigzku komunalnego (czyli zwigzku mie-
dzygminnego, gminno-powiatowego i po-
wiatowego), dokonujac w niej stosownych
modyfikacji i modernizacji, a takze dostoso-
wujgc do metropolitalnej specyfiki i potrzeb
— bo zwigzkiem komunalnym sui generis jest
de iure zwigzek metropolitalny. Takie po-
dejscie do formy organizacyjnej metropolii
~konstrukcyjnie” zaktada deficyt demokracji,
pozbawiajgc mieszkancow bezposredniego
wptywu na funkcjonowanie samorzadu me-
tropolitalnego. Zwigzek metropolitalny jest
zrzeszeniem lokalnych jednostek samorza-
du lokalnego (gmin, ewentualnie w zalez-
nosci od regulacji gmin i powiatow), a nie
mieszkancow. Zdiagnozowany deficyt wy-
wotuje swoje nastepstwa. Metropolia jest
mato obywatelska i uspoteczniona, a przez
to jest i mato rozpoznana i zrozumiana. Jest
~odlegta”.

Samorzad metropolitalny — pomimo tego,
iz jest powierzchniowo i populacyjnie duzy
— moze byc¢ urzadzony w sposéb demokra-
tyczny. Naturalnie demokratyzacji metro-
polii najpetniej stuzy forma metropolitalnej
jednostki samorzadu terytorialnego, zlokali-
zowanej pomiedzy gming a wojewddztwem.
Spetniajac  konstytucyjne standardy musi
mie¢ bowiem organ stanowigco-kontrol-
ny pochodzacy z powszechnych wybordw.
Wydaje sie jednak, ze — cho¢ w mnigjszym
stopniu — mozna takze zdemokratyzowac
forme zwigzku metropolitalnego czy komu-
nalnego. Do wykorzystania sg liczne insty-
tucje demokracji bezposredniej, partycypa-
cyjnej czy deliberacyjnej, w ktorych — przy
jednoczesnym wykorzystaniu np. nowych
technologii komunikacyjnych — tkwi ogrom-
ny potencjat. Nawet wobec braku ustawo-
wej podstawy nie ma prawnych przeciw-
wskaza¢ wobec utworzenia w strukturze
samorzadu metropolitalnego (bez wzgledu
na przyjeta forme organizacyjng) np.: zgro-
madzenia ludowego, senatu obywatelskie-
go, nie wspominajac juz o konsultacjach
spotecznych czy organach doradczych
o sktadzie spotecznym.



2. Wyzwania dla krajowej
polityki metropolitalnej

Wyzwanie nr 1. Pilna interwencja
prawodawcy skierowana na bariery
rozwojowe

Witadza publiczna Rzeczpospolitej Polskiej
powinna niezwitocznie przystapi¢ do prac
koncepcyjnych i legislacyjnych nad doce-
lowag reforma metropolitalng. Nalezy jed-
nak podkresli¢, ze opracowanie zatozen
takowej, juz nie wspominajac o projektach
stosownych dokumentow (aktow polityk
publicznych, ustaw, rozporzadzen), wy-
maga naktaddw czasu i pracy. Dlatego tez
w pierwszej kolejnosci — niezwtocznie —
nalezy usunac regulacje ustawowe, beda-
ce barierami w rozwoju instytucjonalnym
istniejagcych podmiotdw metropolitalnych
i quasi-metropolitalnych — stowarzyszen
metropolitalnych, zwigzkéw komunalnych

(by zwiekszyc¢ ich potencjat) oraz zwigzku
metropolitalnego. Przygotowanie projektu
ustawy nowelizujgcej nie powinno zabrac
zbyt wiele czasu, bo w obrocie prawniczym,
eksperckim i naukowym problematyka ta
byta podnoszona wielokrotnie, a wiec fak-
tycznie istniejg gotowe do wykorzystania
i wdrozenia pomysty. Tak wiec w pierwszej
kolejnosci prawodawca powinien znowe-
lizowac¢ ustawe o samorzadzie gminnym,
ustawe o samorzadzie powiatowym oraz
ustawe o zwigzku metropolitalnym w woje-
wodztwie slaskim w celu zwiekszenia funk-
cjonalnosci istniejgcych instytucji prawnych.
A w miedzyczasie nalezatoby prowadzic¢
prace koncepcyjne i legislacyjne nad refor-
ma metropolitalng i docelowymi rozwigza-
niami ustrojowo-organizacyjnymi. W tabeli
nr 6 przedstawiono kwestie wymagajace
pilnej interwencji prawodawcy. W wykazie
znajduja sie jedynie te bariery rozwojowe,
ktore maja kluczowe znaczenie, a wiec sam
wykaz nie jest kompletny i zamkniety.

Tabela nr 6. Wykaz barier w instytucjonalnym rozwoju samorzadu metropolitalnego.

zadan publicznych

. . Regulacj
Lp. Bariera rozwojowa: egulacja Komentarz:
ustawowa:

Stowarzyszenia metropolitalne
Zgodnie ze wskazana regulacja: ,W celu wspierania idei samorzadu
terytorialnego oraz obrony wspdlnych intereséw, gminy moga tworzyc¢
stowarzyszenia, w tym réwniez z powiatami i wojewddztwami”. Na

Zdolnos¢ stowarzy- art. 84 ust jej tle w doktrynie prawa oraz w orzecznictwie sgdowym pojawiajg
1. szen do wykonywania 1 u.s g ’ sie watpliwosci dotyczace zardwno samej zdolnosci stowarzyszen

metropolitalnych do wykonywania zadan publicznych zrzeszajacych
sie jednostek samorzadu terytorialnego, jak i ewentualnie jej zakresu.
Przywotany przepis nalezy zmodyfikowacd, jednoznacznie rozstrzy-
gnac o takiej zdolnosci i tym samym ucig¢ wszelakie spekulacje.

Zwigzki komunalne (zwigzki miedzygminne, gminno-powiatowe, powiatowe)

Spdjnosé w prawnej
1. regulacji zwigzkow
komunalnych

u.s.g., U.s.p.

Prawna regulacja organizacji i funkcjonowania zwigzkdéw ko-
munalnych znajduje sie w dwdch ustawach — u.s.g. oraz u.s.p.
Przede wszystkim nalezy postulowac, by obie te ustawy byty
jednakowe w przedmiotowym zakresie. Nalezy zapewnic spéj-
nosc¢ w prawnej regulacji zwigzkéw komunalnych. Tym czasem
zdarzaja sie, niekiedy nawet istotne, rozbieznosci. Jako przy-
ktad mozna wskazac art. 64 ust. 1 u.s.g. i art. 65 ust. 1 u.s.p.
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Wiadcze formy
dziatania zwigzkdéw

art. 64 u.s.g.,
art. 65 u.s.p.

Zwiagzki komunalne stuza wykonywaniu powierzonych im zadan
publicznych. Watpliwosci dotycza jednak tego, czy wszystkie zwigzki
komunalne moga wykonywac zadania w formach wtadczych, a jezeli
tak, to w jakim zakresie. Problem ten dotyczy m.in. legislacji samo-
rzadowej, czyli tworzenia prawa miejscowego. Zarowno w judyka-
turze, jak i jurysprudencji pojawity sie co najmniej trzy stanowiska

w tej kwestii: (1) uznajace delegacje kompetencji prawotwadrczych

na rzecz zwigzkdéw za niekonstytucyjna, (2) dopuszczajace dele-
gacje kompetencji prawotwadrczych, ale jedynie na podstawie tzw.
norm kompetencyjnych szczegdtowych, a takze (3) dopuszczajgce
0gdlna delegacje kompetencji prawotwdrczych. Zwigzki komunalne,
by zaczety petnic funkcje metropolitalne, poza dobrg wolg samo-
rzadowcdow potrzebuja takze bezpieczernstwa prawnego i pewnych
instrumentdw prawnych zapewniajgcych sprawne dziatanie.

Zwigz

ek metropolitalny

Zakres dziatania
i zadania zwigzku
metropolitalnego

art. 12 ust. 1
u.z.mw.s.

Wedtug przywotanej regulacji: ,,Zwigzek metropolitalny
wykonuje zadania publiczne w zakresie:

1) ksztattowania tadu przestrzennego;

2)  rozwoju spotecznego i gospodarczego
obszaru zwigzku metropolitalnego;

3) planowania, koordynacji, integracji oraz rozwoju
publicznego transportu zbiorowego, w tym transportu
drogowego, kolejowego oraz innego transportu szynowego,
a takze zréwnowazonej mobilnosci miejskiej;

4)  metropolitalnych przewozdéw pasazerskich;

5)  wspdtdziatania w ustalaniu przebiegu drdg krajowych
i wojewddzkich na obszarze zwigzku metropolitalnego;

6)  promocji zwigzku metropolitalnego i jego obszaru”.

Powyzszy katalog zadan metropolitalny jest bardzo
zachowawczy. Nalezatoby rozwazyc¢ takze inne
zadania wtasne, w szczegdlnosci w zakresie:

1)  ochrony klimatu, Srodowiska i przyrody;
2)  ochrony krajobrazu;

3) wodociggdw i zaopatrzenia w wode, kanalizacji,
usuwania i oczyszczania sciekdw komunalnych, wysypisk
i unieszkodliwiania odpaddéw komunalnych;

4)  zaopatrzenia w energie elektryczng pochodzaca
z odnawialnych zrédet energii;

5) porzadku publicznego i bezpieczernstwa obywateli
oraz ochrony przeciwpozarowej i przeciwpowodziowe,
a takze zarzadzania kryzysowego;

6)  administracji architektoniczno-budowlanej;

7)  przeciwdziatania bezrobociu oraz aktywizacji
metropolitalnego rynku pracy;

8)  ochrony zdrowia i zdrowia psychicznego;
9)  kultury;
10) szkolnictwa wyzszego i nauki,

11) wspierania branz wysokich technologii.




Kompetencje stuzace
sprawnemu wyko-
nywaniu zadan

u.z.mw.s.

Analiza ustawy sktania do wniosku, ze zwigzek metropolitalny nie
posiada ,twardych” kompetencji stuzacych sprawnemu wykonywaniu
zadan publicznych, a w tym kompetencji w dziedzinie: ksztattowa-
nia i prowadzenia polityk publicznych (z wyjatkiem strategii rozwoju
metropolii), tworzenia prawa miejscowego czy wydawania decyzji
administracyjnych. Taki stan rzeczy utrudnia funkcjonowanie zwigz-
ku. Ta kwestia wymaga pilnej interwencji. Zwigzek metropolitalny
powinien miec¢ szersze spektrum instrumentéw prawnych, np.:

1)  metropolitalne studium uwarunkowan i kierunkéw zagospo-
darowania przestrzennego — wigzgce gminy w zakresie spraw
poruczonych (np. bilansowanie terenéw pod zabudowe, poli-
tyka osadnicza, przeciwdziatanie niekontrolowanej suburba-
nizacji, lokalizacja niektérych inwestycji celu publicznego);

2)  metropolitalny plan zréwnowazonej mobilnosci miejskiej;

3)  metropolitalny plan adaptacji do zmian klimatu.

Udziat powiatow
w strukturze zwigzku
metropolitalnego

art. Tust. 2
u.z.mw.s.

Zgodnie z tym przepisem: ,,Zwigzek metropolitalny jest zrzeszeniem
gmin wojewddztwa slaskiego, charakteryzujacych sie istnieniem
silnych powigzan funkcjonalnych oraz zaawansowaniem proceséw
urbanizacyjnych, potozonych na obszarze spéjnym pod wzgledem
przestrzennym, ktéry zamieszkuje co najmniej 2 000 000 mieszkan-
céw”. Pomijajac szczegdétowe rozwazenia — przepis ten wywotuje
szereg watpliwosci, przede wszystkim wytknac nalezy pominiecie
powiatéw w przedmiotowe] ustawie. Powiat to wielki nieobec-

ny ustawy Slaskiej. Tymczasem ustawa powinna witgczy<¢ powiaty

w strukture zwigzku metropolitalnego (np. dla wzmocnienia zwigzku
w dziedzinie bezpieczeristwa publicznego czy polityki rynku pracy).

Kongres
metropolitalny

u.z.mw.s.

W wielu samorzadach metropolitalnych wystepuje organ zrzesza-
jacych wszystkich funkcjonariuszy samorzadowych z obszaru me-
tropolitalnego. Nazywany jest réznie, metropolitalnym: kongresem,
konwencja, konferencja. Petni on przede wszystkim funkcje doradcza,
konsultacyjna i opiniodawcza, a ponad wszystko integracyjna. Jest to
réwniez forum, w ktérym ksztattowac sie moze interes metropolital-
ny. Trzeba bowiem podkreslié, ze regulacje ustawy Slaskiej w zaden
sposdb nie sprzyjaja ksztattowaniu sie interesu metropolitalnego,

zas zwigzek metropolitalny wydaje sie by¢ po prostu podmiotem
realizujgcym interesy partykularne uktadajacych sie ze soba gmin.

Wiadztwo daninowe

u.z.mw.s.

Ustawa nie wyposaza zwigzku metropolitalnego we witadz-
two daninowe. Wydaje sie jednak, ze zwigzek metropolitalny
mogtby czerpac dodatkowe zyski np. z naktadanych na kie-
rowcoéw pojazdéw wysokoemisyjnych optat ekologicznych.

Zrédto:

Opracowanie wtasne.
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Wyzwanie nr 2. Organizacja dyskursu
publicznego z udziatem ekspertow

Jak wskazywano, dziatanie wtadzy publicz-
nej Rzeczypospolitej Polskiej powinno byc¢
dwutorowe: (1) w trybie pilnym nalezy zlikwi-
dowac bariery w instytucjonalnym rozwoju
samorzadu metropolitalnego, co de iure
sprowadza sie do przeprowadzenia punk-
towej i precyzyjnej nowelizacji kilkunastu
przepisow ustawowych, jednakze jednocze-
snie nalezy (2) zainicjowac prace koncepcyj-
ne i legislacyjne nad reforma metropolitalng
i rozwigzaniami docelowymi. W tym tez celu
rekomenduje sie powotanie dedykowanego
zespotu, w ktérego sktad poza przedstawi-
cielami administracji rzadowej wejda takze
przedstawiciele samorzadu terytorialnego
obszarow metropolitalnych i pozostatych,
a ponadto naukowcy i eksperci. Nalezy od-
stagpi¢ od praktyki tworzenia prawa w kulu-
arach, poza dostepem medidw i opinii pu-
blicznej. Tym bardziej, ze przedmiotowej
reformie powinna, dla skutecznosci i efek-
tywnosci, towarzyszy¢ kampania informacyj-
na. Kwestia metropolitalna stata sie kwestig
ideologiczng, a dyskurs publiczny zostat
mocno zwulgaryzowany. Trzeba obywate-
lom i samorzadowcom matych i Srednich
gmin ttumaczyc, ze reforma metropolitalna
lezy w interesie publicznym, ze metropolie
sg dobrem wspdlnym, bo gtdwna osig roz-
woju spotecznego i gospodarczego, ale
takze, ze z metropolitalnego rozwoju i wzro-
stu musza korzysci czerpac wszyscy, a nie
tylko mieszkancy miast-metropolitalnych.
Realnymi beneficjentami reformy sg bowiem
takze gminy Srednie i mniejsze, potozone
na obszarach metropolitalnych.

Wyzwanie nr 3. Konceptualizacja
samorzadu metropolitalnego

i opracowanie dokumentu
programowego

Reforma metropolitalna musi by¢ uprzednio
przemyslana, opierac¢ sie na wynikach ba-
dan i ekspertyzach, wskazywac na dziatanie

witadzy publicznej w perspektywie krotko-
i dtugoterminowej. Reforma metropolital-
na to nie tylko przygotowanie i uchwalenie
przez Sejm Rzeczypospolitej Polskiej usta-
wy, to zdecydowanie wiecej, to:

e identyfikacja i delimitacja metropolii;

e nalezyte uksztattowanie relacji ustro-
jowych w systemie samorzadu teryto-
rialnego, w tym relacji metropolitalno-
-gminnych, ktére powinny opierac¢ sie
na zasadzie solidaryzmu metropolitalne-
go, by doszto do realnej dyfuzji bodzcow
rozwojowych, a metropolia stata sie inte-
resem nie tylko miast-metropolitalnych,
ale takze gmin z catego metropolitalne-
go obszaru;

e dokonanie ewentualnych korekt
w  strukturze terytorialno-administra-
cyjnej panstwa, zwtaszcza na szczeblu
powiatowym i regionalnym (reforma me-
tropolitalna nie moze w szczegdlnosci
pomija¢ kwestii powiatowej; w przypad-
ku samorzadu wojewodzkiego nalezy
z kolei zadbac brak konkurencyjnosci
na linii metropolia-wojewddztwo);

e identyfikacja wszelakich dysfunkcjo-
nalnosci w dziataniu gmin i powiatow
(w koncu zgodnie z meta-zasada pomoc-
niczosci metropolia powinna uzupetniac
i wspierad, a nie wyreczac inne jednostki
samorzadu terytorialnego);

e symulacje finansowe i ekonomiczne
umozliwiajgce oszacowanie kosztow
wdrozenia reformy  metropolitalnej,
a takze utrzymania samorzadu metropo-
litalnego bez wzgledu na przyjeta forme
organizacyjna;

e analizy prakseologiczne pokazujgce
jakie inne korzysci osiggnie samorzad
terytorialny w wyniku reformy (na margi-
nesie warto zauwazyc, ze prakseologie
i analizy prakseologiczne pomija sie przy
wiekszosci reform instytucjonalnych, co
jest duzym btedem projektodawcow
i prawodawcy);



e badania komparatystyczne ukazujace
zagraniczne modele samorzadu metro-
politalnego, ich wady i zalety;

e etapowanie wdrazania reformy metro-
politalne;j.

Te wszystkie kwestie nalezy umiescic
w stosownym dokumencie programowym.
Rekomenduje sie zatem opracowanie doku-
mentu pt.: ,Krajowa Polityka Metropolitalna”
lub wprowadzenie stosownego rozdzia-
tu, ewentualnie zatacznika, do ,Krajowej
Polityki Miejskiej”. Ponadto identyfikacja
i delimitacja metropolitalna, a takze rola sa-
morzadu metropolitalnego w modelu roz-
woju powinna znalez¢ swoje odniesienie
w ,,Koncepcji Rozwoju Kraju”.

Wyzwanie nr 4. Opracowanie
projektow aktow normatywnych
(ustawy i rozporzadzen)

Dopiero przygotowanie ,Krajowej Polityki
Metropolitalnej” otwiera droge prac legi-
slacyjnych — nad projektem ustawy i pro-
jektami aktéw wykonawczych. Co wazne,
dokumenty te powinny byc przygotowane
jednoczesnie, by uniknac sytuacji z 2015
r, kiedy to dopiero po uchwaleniu przez
Sejm Rzeczypospolitej Polskiej ustawy
0 zwigzkach metropolitalnych w Narodowym
Instytucie Samorzadu Terytorialnego zacze-
to prace nad odpowiednimi rozporzadze-
niami delimitacyjnymi i kreacyjnymi. Gros
sporéw merytorycznych i politycznych poja-
wito sie wiec na etapie opracowywania ak-
tow wykonawczych, a nie powinno miec to
wowczas miejsca. Ustawa jest podstawowa
decyzjg prawodawcy, i to ustawa powinna
zazegnad, a przynajmniej zakonczy¢ w spo-
séb formalny zdecydowang wiekszos¢ spo-
row pojawiajgcych sie wokoét reformy me-
tropolitalnej. Dzieki temu proces wdrazania
reformy okaze sie sprawniejszy, efektyw-
niejszy i szybszy.

Wyzwanie nr 5. Wieloetapowy
(i wieloletni) proces wdrazania
reformy metropolitalnej

Nalezy pamietac, iz reforma metropolitalna
nie zamyka sie jedynie w stworzeniu samo-
rzadu metropolitalnego — reforma to takze
wdrozenie, monitoring i ewaluacja. ,Krajowa
Polityka Metropolitalna” powinna zawierac
ustalenia takze w tym przedmiocie. W szcze-
golnosci nalezy zachecic¢ do sformutowania
zarowno celdéw kroétko-, jak i dtugotermino-
wych. Celem krétkoterminowym moze byc
np. utworzenie stosunkowo szybko dosyc
bezpiecznych (bo juz znanych) zwigzkow
metropolitalnych. Celem dtugotermino-
wym, rozpisanym np. na dekade, moze byc
przeksztatcenie samorzadu powiatowego
zrzeszonego W zwigzkach metropolital-
nych w nowe, metropolitalne jednostki sa-
morzadu terytorialnego. Oczywiscie taka
decyzja powinna byc¢ podparta monitorin-
giem i ewaluacjag, tym niemniej w ,Krajowej
Polityce Metropolitalnej” nalezy rozpisac
rozne co do perspektywy czasowej sce-
nariusze. Niech inspiracjg dla wtadzy pu-
blicznej Rzeczypospolitej Polskiej bedzie
reforma decentralizacyjna przeprowadzona
w Republice Francuskiej. Poktosiem dys-
kusji publicznej i prac koncepcyjnych byta
kilkuetapowa reforma catego systemu ad-
ministracji terytorialnego, realizowana przez
trzy dekady, ogniskujgca sie nowelizacja
konstytucji i przynajmniej kilkunastoma no-
wymi ustawami. Reforma to nie tylko decy-
zja polityczna, to przede wszystkim wiedza
O rzeczywistosci istniejacej i umiejetnosc
pokierowania przysztym rozwojem.
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Wykazy zrodet

Wykaz zrédet prawa

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r. (t.j. Dz.U. z 1997
r., nr 78 poz. 483 ze zm.);

ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samo-
rzadzie gminnym (t.j. Dz. U.z 2021, poz.
1372);

ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samo-
rzadzie powiatowym (t.j. Dz. U. z 2020 .
poz. 920, z 2021 r. poz. 1038);

ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samo-
rzadzie wojewodztwa (t.j. Dz. U.z 2020 .
poz. 1668, z 2021 r. poz. 1038);

ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r.
o0 zwiazkach metropolitalnych (Dz. U.
z 2015 r. poz. 1890, z 2016 r. poz. 2260);

ustawa z dnia 9 marca 2017 r. o0 zwigzku
metropolitalnym w wojewddztwie Sla-
skim (t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 1277).

Wykaz literatury

Bakowski T., Gajewski R., Wazny K., Szla-
chetko J., Ustawa o zwigzkach metropo-
litalnych. Komentarz, Warszawa 2016;

Dolnicki B. (red.), Organizacja i funkcjo-
nowanie aglomeracji miejskich, Warsza-
wa 2018;

Dolnicki B., Marchaj, Gornosigsko-Za-
gtebiowska Metropolia, Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny 2017, nr 3;

Dolnicki B., Marchaj R., Zwigzek metro-
politalny w wojewddztwie slgskim, Sa-
morzad Terytorialny 2017, nr 7-8;

Dolnicki B., Koncepcja powiatu metropo-
litalnego, Samorzad Terytorialny 2014, nr
7-8;

Dolnicki B., Zatozenia ustawy
o powiecie metropolitalnym Aglomeracji

Gornoslgskiej, Przeglad Prawa Publicz-
nego 2013, nr 12;

Szlachetko J., W poszukiwaniu inspira-
¢ji. Metropolie w ujeciu porownawczym,
Gdansk 2021 (w druku);

Szlachetko J., Zakres dziatania i zadania
samorzqgdu metropolitalnego w swietle
koncepcji MEGApolis. Postulaty de lege
ferenda, Samorzad Terytorialny 2021, nr
7-8;

Szlachetko J., Tezy do ustawy o samo-
rzgdzie metropolitalnym. Przyczynek do
dyskusji o brakujgcej reformie, Samo-
rzad Terytorialny 2021, nr 1-2;

Szlachetko J., Normatywny model samo-
rzqdu terytorialnego, Gdansk 2020;

Szlachetko J., Trwatosc decentralizacji
wtadzy publicznej. Pomiedzy konstytu-
cyjnqg zasadq a praktykg ustawowq, Sa-
morzad Terytorialny 2018, nr 10;

Szlachetko J. Gajewski R. (red.), Instytu-
cjonalne formy wspotdziatania jedno-
stek samorzqgdu terytorialnego na ob-
szarach metropolitalnych, Gdansk 2016.

Wykaz raportéw

Szlachetko J., Raport z dnia 01 stycznia
2021r. w sprawie zatozen polityki metro-
politalnej dla Rzeczypospolitej Polskiej
(MEGApolis);

Szlachetko J., Raport z dni 25-26 lutego
2021r. w sprawie zakresu dziatania i za-
dan samorzgdu metropolitalnego.



Wykonawca

Autor

Instytut Metropolitalny

To niezalezna i samodzielna organizacja pozarzadowa petnigca funk-
cje naukowe i eksperckie (think tank). Wspiera dziatalnos¢ organdw
wtadzy publicznej, a w szczegdlnosci organow jednostek samorzadu
terytorialnego, a takze 0sob petnigcych funkcje publiczne. Specjalizuje
sie w zagadnieniach tj.: decentralizacja wtadzy publicznej, organizacja
i funkcjonowanie samorzadu terytorialnego, w tym na obszarach me-
tropolitalnych, dekoncentracja wewnetrzna poprzez dzielnice i osiedla,
demokracja miejska i metropolitalna, rozwaoj, planowanie przestrzenne
i rewitalizacja. W tak okreslonym przedmiocie prowadzi badania pod-
stawowe i wdrozeniowe, udziela doradztwa publicznego, organizuje
dyskurs naukowy, wydaje publikacje naukowe i eksperckie.

Dr Jakub Szlachetko - Prezes Zarzadu IM

Z wyksztatcenia i zawodu prawnik-administratywista, a takze urbanista.
Petni funkcje prezesa Zarzadu Instytutu Metropolitalnego, think tanku
wspomagajacego funkcjonowanie jednostek samorzadu terytorialne-
go. Pod firma ,SZLACHETKO prawnicy&urbanisci” wykonuje zawod ad-
wokata, specjalizujacego sie w obstudze podmiotéw administracji pu-
blicznej. Jest wyktadowca Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu
Gdanskiego, gdzie prowadzi zajecia z prawa i postepowania admini-
stracyjnego. W 2012 r. za dziatalnos¢ naukowo-badawczag zostat wy-
rozniony Nagroda Miasta Gdanska im. Jana Uphagena. W 2018 r. zostat
laureatem prestizowego konkursu ,Rising Star Prawnicy — liderzy jutra”
organizowanego przez firme Wolters Kluwer Polska i Dziennik Gazeta
Prawna. W 2019 r. uzyskat stypendium Ministra Nauki i Szkolnictwa
Wyzszego dla mtodych wybitnych naukowcow. Autor wielu opraco-
wan naukowych i eksperckich, w tym ksigzek: ,Partycypacja spotecz-
na w lokalnej polityce przestrzennej” (Warszawa 2017), ,Normatywny
model samorzgdu metropolitalnego” (Gdansk 2020) — uznanej przez
Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego najlepsza ksigzka wydana
w roku 2020. Specjalizuje sie m.in. w zagadnieniach samorzadu teryto-
rialnego, zarzadzania metropolitalnego, rozwoju spoteczno-gospodar-
czym, planowaniu przestrzennym i rewitalizacji.
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