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Zaniechanie rozwigzan systemowych na poziomie catego kraju, wprowadzenie ustawowego zwigzku
metropolitalnego sui generis jak dotgd tylko dla jednego obszaru (Gdrnoslgsko-Zagtebiowska
Metropolia powstata w 2017 r.) i jego pierwsze doswiadczenia (to pierwszy w Polsce wielozadaniowy
zwigzek metropolitalny), skfaniajg do wypracowania odrebnych rozwigzan ustawowych dla
poszczegblnych metropolii. Oddolne dziatania integracyjne samorzadéw w obszarach
metropolitalnych, realizacja instrumentu UE Zintegrowane Inwestycje Terytorialne, inicjatywy
ustawodawcze w stosunku do kolejnych metropolii (poznarnska, krakowska, tédzka, pomorska,
wroctawska) sktaniajg do wybrania kierunku tworzenia indywidualnych rozwigzan ustawowych dla
polskich metropolii, przy czym ramy ogélne dla tych rozwigzan wynikaé¢ powinny z uzupetnionych
przepiséw ustaw o samorzadzie gminnym i samorzadzie powiatowym.

Skala i dynamika proceséw spoteczno-gospodarczych i przestrzennych w Polsce w ostatnich trzech
dekadach, w tym terytorialna dywersyfikacja tempa rozwoju gospodarczego i zmian demograficzno-
spotecznych oraz takie procesy jak metropolizacja i suburbanizacja, determinujg nowe wyzwania w
zakresie zarzgdzania terytorialnego, w tym programowania rozwoju oraz zintegrowanego planowania
strategicznego i przestrzennego duzych miast i ich obszaréw funkcjonalnych. Nowe procesy

1 a) Rozwiagzania w zakresie regulacji prawnych, administracyjnych itd.
b) Rozwigzania w zakresie finansowania i programoéw funduszowych
c) Dedykowane programy krajowe
d) Wzmacnianie know-how: Rekomendacje, zalecenia, standardy, dobre praktyki, wymiana doswiadczen,
szkolenia, pilotaze, programy wspodtpracy itd.
e) Dostosowywanie dziatan, inwestycji realizowanych przez inne zalezne od rzgdu podmioty krajowe
f) Inne
2 A —Regulacje prawne; B — Mechanizmy finansowania; C — Wzmacnianie wiedzy i wspétpracy
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wymagajg od wtadz panstwowych i samorzagdowych podjecia dziatan w wymiarze zaréwno stricte
politycznym, prawnym jak i organizacyjno-planistycznym.

W opisie coraz bardziej ztozonych funkcjonalnie uktadéw osadniczych duzych miast pojawia sie
pojecie obszaru metropolitalnego, identyfikowanego nie tylko w kategoriach morfologicznych, ale
przede wszystkim funkcjonalnych. OECD definiuje obszary metropolitalne jako funkcjonalne obszary
miejskie liczace co najmniej 500 tys. mieszkancéw. Funkcjonalnym obszarem miejskim jest
aglomeracja miejska z nieustannie zabudowanym rdzeniem miejskim oraz powigzane z nig
funkcjonalnie obszary. Autorzy raportu ,,The OECD Metropolitan Governance Survey” wskazujg, ze w
krajach OECD takich obszardw jest 275, z czego najwiecej w Europie - 101 i w Stanach Zjednoczonych
- 68. W Polsce wg Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030, istniato 10 obszaréow
metropolitalnych tego typu (Warszawa, Krakéw, tdédz, Tréjmiasto, Wroctaw, Szczecin, Poznan,
Bydgoszcz —Torun, Szczecin i Lublin).

Jednostki zarzadzajace obszarami metropolitalnymi zgodnie z definicjg OECD stajg sie coraz bardziej
powszechne. W 178 z 263 (68%) analizowanych obszaréw metropolitalnych, istniejg organy
zarzadzajgce na poziomie metropolitalnym. Pierwsza fala reform metropolitalnych (gtéwnie w
Europie) miata miejsce juz w latach szesc¢dziesigtych i wczesnych siedemdziesigtych, ale w latach 80.
XX w. ulegta ostabieniu. W latach 90. liczba podmiotéw zarzadzania w obszarach metropolitalnych na
Swiecie zaczeta ponownie wzrastad i osiggneta najwyzszy poziom w ostatnich kilku latach (Kaczmarek,
Mikuta 2007, Ahrend, Gamper, Schumann 2014).

Na tle wielu krajow europejskich, o wyksztatconej wieloletniej kulturze wspotpracy jednostek
samorzgdowych w miejskich obszarach funkcjonalnych, Polska charakteryzuje sie niewielkim
dorobkiem w tym zakresie (Janas, Jarczewski 2017). W awangardzie zarzgdzania metropolitalnego
znajduja sie obecnie takie kraje, jak: Niemcy, Francja i Wtochy, gdzie reforma metropolitalna jest nie
tylko dyskutowana, ale i sukcesywnie wdrazana. Kwestie zarzgdzania obszarami metropolitalnymi
nabraty w ostatnich latach w Europie szczegdlnego znaczenia, co znajduje odzwierciedlenie takze w
nowych instrumentach polityki regionalnej Unii Europejskiej. Wzmocnienie mechanizmoéw stuzgcych
terytorialnej koordynacji interwencji i zarzadzania na obszarach funkcjonalnych w minionej (2014-
2020) i obecnej perspektywie finansowej UE przejawia sie ustanowieniem w ramach Wspdlnych Ram
Strategicznych nowego narzedzia polityki spdjnosci UE jakim sg Zintegrowane Inwestycje Terytorialne
(ZIT). Naturalnym obszarem wsparcia ZIT sg obszary funkcjonalne duzych miast, gdzie narastaniu
problemdéw rozwojowych towarzyszy czesto deficyt wspdtpracy miedzygminnej (Janas, Jarczewski
2017).

Nowe regulacje europejskiej polityki spdjnosci i polskiej polityki rozwoju ktadg nacisk na terytorialny
wymiar polityk publicznych. Zaktadajg odejscie od zarzadzania sektorowego na rzecz zarzadzania
zintegrowanego terytorialnie, ktére polega na integracji dziatan réznych podmiotéw publicznych
wobec terytoriow okreslonych nie administracyjnie, ale funkcjonalnie, charakteryzujgcych sie
podobnymi cechami: spoteczno—gospodarczo-przestrzennymi. Dzisiaj, mieszkaficy w codziennym
zyciu wchodzg w wiele interakcji na réznych poziomach. Dlatego tez dziatania majgce na celu rozwdj
muszg by¢ podejmowane w adekwatnej skali. Oprdcz polityk tworzonych na formalnym szczeblu
miejskim i gminnym, wzmocnienia potrzebujg konkretne i nieformalne dziatania podejmowane w
skali miejskich obszaréw funkcjonalnych, metropolitalnych (Nowa Karta Lipska, 1 grudnia 2020.
Transformacyjna sita europejskich miast). Wspotpraca terytorialna to takze wazny element Agendy
Terytorialnej UE 2030, ktora okresla dziatania niezbedne dla wzmocnienia spdjnosci terytorialnej i
zapewnienia dobrych warunkdéw zycia dla wszystkich mieszkaricdw Europy. Krajowy Plan Odbudowy
i Odpornosci (KPO, projekt, 2021) koncentruje swoje dziatania na szeSciu europejskich filarach
polityki spéjnosci, w tym na spdjnosci spotecznej i terytorialnej. Waznym adresatem proponowanych
w KPO dziatan naprawczych i rozwojowych po pandemii COVID-19 sg samorzady terytorialne, ktére
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majg otrzymac wsparcie, m.in. w zakresie inwestycji w rozbudowe infrastruktury i srodki transportu,
zapewniajgce czyste Srodowisko i nowe mozliwosci inwestycyjne (m.in. wdrozenie reformy
planowania i zagospodarowania przestrzennego, przygotowanie terenéw inwestycyjnych,
termomodernizacja szkét, systemy oczyszczania $ciekdw oraz zaopatrzenie w wode poza
aglomeracjami, zielona transformacja miast i ich obszaréw funkcjonalnych, cyfrowa infrastruktura
szkdl, zeroemisyjny tabor autobusowy). Wiele z tych dziatan (gospodarka przestrzenna, transport
publiczny, rozwdj gospodarczy) ma charakter ponadlokalny i wpisuje sie w zadania dla struktur
zarzadzania w obszarach funkcjonalnych (metropolitalnych)

Tréjstopniowy podziat terytorialno-administracyjny — taki, jaki istnieje od 1999 r. - nie uwzglednia
rozwigzan przyjmowanych w krajach rozwinietych, w ktérym szczegdlng role rozwojowg — miejsc
koncentracji potencjatu rozwojowego - przypisuje sie miejskim obszarom funkcjonalnym, w
szczegblnosci obszarom metropolitalnym, ktére z istoty swojej powinny wykonywaé wybrane funkcje
o charakterze ponadlokalnym, metropolitalnym. Jjak wynika z ekspertyzy OECD na temat polityki
miejskiej w Polsce (Przeglad polityki miejskiej 2011), ,,Nawet w przypadku udanych wspdlnych dziatan
oddolnych na obszarach metropolitalnych, konieczne jest wypracowanie w Polsce prawnych platform
wspotpracy miedzygminnej, dzieki ktérym miasta, gminy i powiaty mogtyby angazowaé sie we
wspdlne rozwigzywanie probleméw rozwoju spotecznego, gospodarczego czy zagospodarowania
przestrzennego”. Jak zauwaza lzdebski (2010) ,,Nalezyte rozwigzanie zarzadzania wielkimi skupiskami
miejskimi jako szczegdlnymi obszarami funkcjonalnymi, stanowi jeden z najtrudniejszych probleméw
wspotczesnej administracji publicznej”. Wspomniany juz Raport OECD ,The OECD Metropolitan
Governance Survey”, wskazuje na gtdwne dziedziny zarzadzania w obszarach metropolitalnych.
Najbardziej rozpowszechniona w ramach obszaréw metropolitalnych na $wiecie jest wspdlnie
realizowany rozwodj regionalny - 81 % z wszystkich 178 badanych struktur zarzadzania (Ahrend,
Gamper, Schumann 2014). Wsrdd jednostek zarzgdzajgcych obszarem metropolitalnym 78 % zajmuje
sie integracjg transportu, transportem publicznym, w tym kolejg metropolitalng oraz zarzgdzaniem
drogami. Trzecim najbardziej powszechnym obszarem wspdtdziatania wedtug ww. Raportu jest
planowanie przestrzenne (67%). Ponad potowa wszystkich analizowanych obszaréw
metropolitalnych, szczegdlnie europejskich i pétnocnoamerykanskich (91 z 178) integruje sie we
wszystkich ww. trzech dziedzinach. Rzadziej spotykane obszary zarzagdzania w skali metropolitalnej to
gospodarka odpadami (35%), zaopatrzenie w wode (35%), kultura (29%), turystyka (26%),
odprowadzanie $ciekow (26%) i zaopatrzenie w energie (15%).

Dzieki wprowadzeniu w ustawie o samorzadzie gminnym (i powiatowym) systemowych ram dla
tworzenia obszaréw metropolitalnych (metropolii) zostanie uporzagdkowana kwestia pozostawiona
obecnie inicjatywie obszaréw metropolitalnych bez wymagan w tym zakresie, przy dostepnym
jedynie jednym wzorze rozwigzania (ustawa o zwigzku metropolitalnym w wojewddztwie $lgskim).
Kwestie niezbedne do uregulowania w ustawach o samorzadzie gminnym i samorzadzie powiatowym
i wymagajgce doprecyzowania w przypadku kazdej metropolii odrebnie sg nastepujace:

— zasady i tryb tworzenia metropolii,

— dolny limit liczby ludnosci metropolii (konieczne ustalenie, np. na poziomie 500 tys.
mieszkancow, umozliwiajgce tworzenie duzych i efektywnie dziatajgcych metropolii),

— zakres zadan publicznych realizowanych przez metropolie obligatoryjnie, sposéb ich
uzupetnienia o wybrane zadania fakultatywne,

— wtadze metropolii,

— podstawowe zrédta dochodu i wymogi w zakresie partycypacji w kosztach (sktadki),

— zasady wyznaczania udziatu metropolii we wptywach z podatku dochodowego od oséb
fizycznych, w tym stanowigcego dochéd budzetu panstwa.
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Kwestia metropolitalna w Polsce w odniesieniu do krajowej specyfiki i doswiadczen europejskich
moze przybieraé dwa rozwigzania:

1) Stworzenie kolejnego poziomu administracji terytorialnej, poprzez nadanie obszarom
metropolitalnym specjalnego statusu jednostki samorzagdowej (powiat metropolitalny). Wtasciwym
wyjsciem jest tworzenie tych jednostek na bazie istniejgcego podziatu administracyjnego i
sptaszczenia struktur gminno-powiatowych, w przypadku powiatu okdlnego (model Regionu
Hanower), w przypadku kilku powiatdow graniczacych z miastem - model Citta metropolitana (gdzie
obszar metropolitalny zastepuje prowincje) lub Metropole de Lyon (gdzie przejmuje kompetencje
departamentu). Rozwigzanie to zostato odrzucone w toku dyskusji jako niezgodne z polskim
modelem historycznie uksztattowanej tréjstopniowej struktury samorzadu terytorialnego.

2) Zawigzanie uregulowanej prawnie (ustawowej) korporacji terytorialnej miasta z otoczeniem,
w celu wykonywania wspdlnych zadan (model Metropolii Gérnoslgsko-Zagtebiowskiej, metropolii
francuskich, niektérych zwigzkéw metropolitalnych w Niemczech).

Jak postuluje lzdebski (2010) reforma zarzgdzania obszarami metropolitalnymi mogtaby miec
charakter etapowy i powinna zaktadac duzg elastycznos¢ rozwigzan ustrojowych i terytorialnych dla
poszczegdlnych obszaréw metropolitalnych w kraju.

Jako podstawowe narzedzie interwencji, niezaktdcajgce tréjstopniowego podziatu terytorialnego
kraju i niewymagajace kompleksowej reformy struktur samorzadu terytorialnego (w tym zmian
kompetencji) nalezy przyjgé¢ tworzenie samorzgdowych zwigzkdw metropolitalnych kazdorazowo o
specyfice regionalnej. Owa differentia specifica zwigzana jest z wielkos$cig obszaru metropolitalnego,
charakterem ukfadu osadniczego (mono-bi- lub poli-centryczny), rodzajem i intensywnoscig
powigzan funkcjonalnych, skalg problemdéw spotecznych, gospodarczych, przestrzennych oraz
tradycjami wspdtpracy i integracji na réznych polach organizacji zycia politycznego i spoteczno-
gospodarczego. Zwigzek metropolitalny miatby formute, ktéra zostata zastosowana juz w ustawie o
zwigzku metropolitalnym w wojewddztwie $lgskim.

Zwigzek metropolitalny w doktrynie prawa administracyjnego jest juz czesciowo opisany (Szlachetko
2020, Ofiarska, Ofiarski 2021). W dotychczasowych pracach akcentuje sie odrebnosé¢ rodzajowq i
konstrukcyjng zwigzku metropolitalnego (np. w stosunku do , zwyktego” zwigzku komunalnego). Do
najwazniejszych wtasnosci takiego zwigzku nalezg (Szlachetko 2020):

1) Odrebna podstawa prawna wyznaczajgca ustroj i zadania zwigzku metropolitalnego

2) Ustawowa regulacja zadan wtasnych zwigzku, bedacych de iure zadaniami wtasnymi

3) Dodatkowe zZrédta finansowania dziatalnosci zwigzku — co wzmacnia jego zdolnosé¢
funkcjonowania

4) Prawnie chroniona samodzielnos¢

Jak zauwazajg Ofiarska i Ofiarski (2021) z wigzek metropolitalny, jako odrebny podmiot prawa w
sektorze samorzgdowym, w najblizszej przysztosci moze stac sie instytucjg prawng o zdecydowanie
wiekszym zastosowaniu. Za ustawowa regulacjg zwigzku metropolitalnego przemawia jego silniejsze
niz w przypadku rozporzadzenia umocowanie prawne i bardzie demokratyczna (wiekszo$¢ sejmowa)
formuta powotania zwigzku. Do waznych cech zwigzku metropolitalnego powinna nalezeé takze
ustawowa przestanka o materialnoprawnym charakterze, przesadzajaca o prawie gmin i powiatéow
do udziatu w zwigzku metropolitalnym. W zakresie tworzenia i powotywania zwigzku
metropolitalnego wazng zasadg powinna by¢ wspétdziatanie organdéw centralnych z jednostkami
samorzgdowymi oraz mechanizm konsultacji spotecznych. Tak rozumiana reforma zarzadzania
obszarami metropolitalnymi (w skrécie ,reforma metropolitalna”) powinna mie¢ cechy ,top down” i
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,bottom up”. Integracja metropolitalna jak wynika z doswiadczen europejskich, kreowana jest
zaréwno przez dziatania odgdrne, jak i oddolne. Stanowi ona rezultat, a czesto i kompromis, réznych
wizji reformy metropolitalnej, zaréwno w kregach wtadz centralnych, jak i inicjatyw badZ oczekiwan
ze strony spotecznosci lokalnych i reprezentujgcych je sit politycznych we wtadzach samorzadowych.
W Europie brak jednakowych rozwigzan i ich silnie narodowy, a nawet regionalny charakter,
dostosowywany jest do specyfiki ustrojowej, politycznej, historycznej i osadniczo-gospodarczej
danego kraju. W krajach, gdzie wizje te s3 w miare spdjne, udato sie reformy metropolitalne
przeprowadzié, tam gdzie sie one rozmijajg, brak jest woli politycznej lub spotecznej, zarzadzanie
metropolitalne wcigz jest tylko przedmiotem dyskusji i sporéw politycznych.

Decyzja o powstaniu zwigzku metropolitalnego, jak i o jego obszarze pozostaje w gestii Rady
Ministrow i parlamentu, ale realny wptyw na wybdr formy ustrojowej i zasiegu terytorialnego
zwigzku metropolitalnego majg zainteresowane jego utworzeniem samorzady terytorialne. W
pierwszym przypadku nalezy zapewni¢ wptyw samorzaddéw na powstawanie modelu ustrojowego
zwigzku (w tym zadania realizowane przez zwigzek), w drugim okreslenie zasiegu obszaru
metropolitalnego poprzez wszechstronng i wieloaspektowg ocene stanu faktycznego oraz przez
pryzmat kryteriéw ustawowych, uzgodnionych z samorzgdami terytorialnymi. W zwigzku z tym
niezbedne jest etapowanie tworzenia sformalizowanej metropolii, w ktdrym gminy (i powiaty)
obszaru metropolitalnego wypracowujg w toku wspodtpracy ,bottom-up” model ustrojowy
konkretnego zwigzku zgodny z ogdlnymi ramami zdefiniowanymi w ustawie o samorzadzie gminnym
i ustawie o samorzadzie powiatowym. Podejmujg wspdtprace w formie wskazanej w obecnym
porzadku prawnych w ustawie o samorzadzie gminnym (zwigzek miedzygminny, gminno-powiatowy),
weryfikujgc zakres zadan publicznych, takze tych ktérych wykonywanie bytoby, za zgoda
samorzaddéw, przeniesione na poziom metropolii z poziomu poszczegdlnych gmin lub powiatéw.
Zakres realizacji tych zadan (a takze skutecznosci, efektywnosci itp.) powinien by¢ przedmiotem
ewaluacji przed ztozeniem wniosku o utworzenie metropolii do Rady Ministrow, w ktérej model
wspotpracy gmin (i powiatow) w ramach obszaru metropolitalnego powinien zostaé zweryfikowany,
a wnioski powinny zosta¢ uwzglednione we wniosku lub skutkowac odroczeniem mozliwosci ztozenia
whniosku. Uchwate o podjeciu wspodtpracy w celu utworzenia metropolii podejmujg rady
zainteresowanych gmin (i powiatéw), z obowigzkiem konsultacji samorzadowych i spotecznych oraz
zachowaniem administracyjnej kontroli catej procedury.

Uzasadnienie wniosku o utworzenie zwigzku metropolitalnego, powinno zawiera¢ w szczegdlnosci
wskazanie obszaréw wspotpracy gmin (i powiatow), ktére majg wejs¢ w skiad zwigzku
metropolitalnego, powigzan funkcjonalnych i zaawansowania proceséw urbanizacyjnych, a takze opis
uktadu osadniczego i przestrzennego, uwzgledniajacy wiezi spoteczne, gospodarcze i kulturowe, dane
statystyczne dotyczace liczby ludnosci oraz powierzchni zwigzku metropolitalnego, wyniki
przeprowadzonych konsultacji z mieszkaricami w poszczegdlnych gminach.

Zwigzek metropolitalny wpisuje sie w konstytucyjne zasady RP jako panistwa prawa. Konstytucja
wyposaza jednostki samorzadu terytorialnego w prawo do zrzeszania sie. Ponadto zwigzek
metropolitalny realizuje zasade wspoétdziatania wtadz publicznych (centralnych i samorzagdowych na
réznych poziomach), zasade pomocniczosci i zasade zdolnosci do wykonywania zadan publicznych.

Szczegdtowe ustawy o zwigzku metropolitalnym powinny w odniesieniu do konkretnej metropolii
regulowad kwestie:

- Sposobu ustalania granic i procedure tworzenia zwigzku metropolitalnego
- Zakres dziatania zwigzku metropolitalnego i zadania zwigzku (w szczegdlnosci w zakresie
ksztattowania tadu przestrzennego, zarzadzania strategicznego, integracji publicznego
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transportu zbiorowego, rozwoju gospodarczego, promocji i in. np. wspdlnej realizacji
wybranych ustug spotecznych)

- Kompetenciji, trybu i zasad wyboru wtadz zwigzku metropolitalnego, a takze zasad

- dziatania petnomocnika ds. utworzenia zwigzku

- Nabywania i gospodarowania mieniem zwigzku metropolitalnego

- Prowadzenia gospodarki finansowej zwigzku metropolitalnego

Polityke miejskg panstwa prowadzi Rada Ministréow. Organem odpowiedzialnym za koordynacje
dziatan zwigzanych z politykg miejskg panstwa jest minister wifasciwy do spraw rozwoju
regionalnego. Obecnie dziatanie te prowadzone sg przez Ministerstwo Funduszy i Polityki
Regionalnej. W zwigzku z realizacjg zadania w obrebie struktur samorzadu terytorialnego, niezbedna
jest wspdtpraca z ministrem wtasciwym do spraw administracji publicznej, obstugiwanym obecnie
przez Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji oraz wszystkimi reprezentacjami samorzadu
terytorialnego, z Unig Metropolii Polskich, oraz Zwigzkiem Miast Polskich jak tez pozostatymi
organizacjami samorzadowymi szczebla lokalnego i regionalnego.

Wskazane jest powotanie rzgdowo-samorzgdowego Zespofu ds. Reformy Metropolitalnej, ktérego
partnerami merytorycznymi bedga: Instytut Rozwoju Miast i Regiondw wraz z gronem ekspertéw
zewnetrznych. W ramach Komisji Wspdlnej Rzagdu i Samorzadu Terytorialnego dziata juz zespét ds.
Funkcjonalnych Obszaréw Metropolitalnych i Miejskich — dyskusja powinna sie toczyé takze z jego
uwzglednieniem.

1. Powofanie rzadowo-samorzgdowego Zespotu ds. Reformy Metropolitalnej. Funkcja
koordynujgca: Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej (1 m-c).

2. Diagnoza kwestii metropolitalnej w Polsce. Uzasadnienie dla reformy zarzadzania w
obszarach metropolitalnych, ewaluacja dziatalnosci funkcjonujgcego od 4 lat Gérnoslgsko-
Zagtebiowskiej Metropolii i wykorzystanie wnioskow z niej w budowaniu rozwigzan dla
kolejnych metropolii (3 m-ce).

3. Okreslenie ramowego modelu ustroju prawno-administracyjnego zwigzku metropolitalnego
dla wszystkich obszaréw metropolitalnych w Polsce. Rozwigzanie ,a la carte” zawierajgce
warianty/spektrum mozliwosci wyboru elementéw ustroju docelowego (w tym zadan
zwigzku) lub w formie etapowania jego wprowadzania (3 m-ce).

4. Pakt metropolitalny rzadu i samorzagddw gmin i powiatdéw metropolitalnych, okreslajacy cele
polityki miejskiej w stosunku do metropolii.

5. Woypracowanie przez samorzady dgzgce do utworzenia zwigzku metropolitalnego, rozwigzan
prawno-ustrojowych dla poszczegdlnych obszaréw metropolitalnych (propozycje ustaw), w
szczegblnosci uwzgledniajacych charakter systemu osadniczego (mon-, bi- i poli-centryczne
obszary metropolitalne) oraz skale potencjatéw, powiazan i problemdéw ponadlokalnych,
delimitacje obszaréw metropolitalnych w zaleznosci od specyfiki systemu osadniczego i
przyjetego zakresu zadan zwigzku, dla poszczegdlnych zwigzkédw metropolitalnych (3 m-ce).

6. Procedura konsultacji spotecznych i gtosowan uchwat rad gmin (powiatdw) nad
przystgpieniem do zwigzku metropolitalnego (3m-ce).

7. Wypracowanie ostatecznych ustaw o zwigzkach metropolitalnych i ich uchwalenie przez
Parlament RP (3 m-ce).

8. Stosowne rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie powotania zwigzku metropolitalnego (3
m-ce).

9. Powotanie zwigzku metropolitalnego (18 m-cy od poczatku realizacji programu).
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10. Przejecie realizacji zadan publicznych — nie wczesniej niz 1 stycznia roku nastepujgcego po
roku, w ktérym wydane zostato rozporzadzenie Rady Ministrow.
Jak juz wspomniano nakre$lone wyzej etapy ,reformy metropolitalnej” uwzgledniajg dwa
podejscia. ,,Top down” - wypracowanie przez rzad i samorzady wspélnych ram ustrojowych
zwigzku metropolitalnego (pkt. 1-4 harmonogramu) oraz ,bottom up” - wybdr ustroju
zwigzku metropolitalnego, w tym zakresu zadan i zasiegu terytorialnego, przez
zainteresowane jego utworzeniem samorzady terytorialne (pkt. 5-6 harmonogramu).

Tylko ustrojowe rozwigzanie problemu zarzadzania obszarami metropolitalnymi jest w stanie
poprawié i wzmocnié polityki publiczne duzych osrodkéw miejskich i powigzanych z nimi obszaréw.
Dorazne, efemeryczne dziatania jak choéby instrument Zintegrowane Inwestycje terytorialne UE
dedykowany jest wybranym projektom samorzagdowym i nie gwarantuje spdjnosci zarzadzania,
integracji planowania przestrzennego i spoteczno-gospodarczego oraz zarzadzania terytorialnego
newralgicznymi sektorami takimi jak infrastruktura i organizacja transportu, planowanie
przestrzenne. Autorzy Raportu o stanie polskich miast stwierdzajg, ze wiekszos¢ partnerstw miedzy
samorzgdowych w Polsce, funkcjonujgcych w ramach miejskich obszaréw funkcjonalnych, powstata
wedtug logiki, w ktdrej to projekty tworzg partnerstwa; tymczasem powinno byé odwrotnie — to
partnerstwa winny uruchamia¢ projekty [Janas, Jarczewski 2017]. Poza ZIT brak jest tez jak dotad
rzgdowych programow wspierania integracji zarzadzania w celu uzyskania jego trwatosci. Integracja
zarzadzania strategicznego, koordynacja planowania przestrzennego w tym inwestycji o charakterze
metropolitalnym, uzyskanie wiekszego wptywu przez zainteresowane samorzady na infrastrukture i
organizacje transportu, zwiekszenie i poprawa efektywnosci Swiadczenia ustug ponadlokalnych
(centra ustug wspdlnych), wymaga wypracowania nowych ustaw o zwigzkach metropolitalnych,
dedykowanych poszczegdlnym obszarom metropolitalnym w Polsce.

Polityka miejska panstwa w tym przypadku stanowi czes¢ polityki rozwoju spoteczno -
gospodarczego oraz przestrzennego i ma na celu stwarzanie korzystnych warunkdéw dla rozwoju
miast i ich otoczenia oraz usprawnianie procesdw zarzadzania nimi, w szczegdlnosci poprzez:

1) ksztattowanie racjonalnej struktury funkcjonalno-przestrzennej, a zwtaszcza zapewnienie
wihasciwych warunkéw Zzycia mieszkanicom a takie zapewnienie korzystnych warunkéw
funkcjonowania przedsiebiorcom;

2) prowadzenie gospodarki przestrzennej w sposdb zapewniajacy poprawe tadu przestrzennego
ochrone dziedzictwa kulturowego, ochrone zasobdéw naturalnych i Srodowiska przyrodniczego,
bardziej efektywne wykorzystywanie terendw juz zabudowanych oraz zapobieganie rozpraszaniu
zabudowy a takze ograniczanie presji urbanizacyjnej na tereny zieleni, w tym zieleni publicznej i na
obszary dziedzictwa przyrodniczego i kulturowego;

3) podnoszenie spdjnosci systemu osadniczego, zwtaszcza poprzez wzrost dostepnosci
komunikacyjnej do duzych osrodkdw miejskich, realizowanie ich obwodnic, szczegdlnie na drogach
krajowych, tworzenie zintegrowanych systemow transportu zbiorowego w skali miasta i obszaru
metropolitalnego, a takze systemdw infrastruktury technicznej w odniesieniu do planowanych
obszaréw urbanizacji, z uwzglednianiem dziatan na rzecz oszczednosci energii przy
zagospodarowaniu przestrzennym i w budownictwie;

Szczegdlnym celem polityki miejskiej panstwa jest aktywne wspieranie rozwoju tych miast i ich
obszaréw funkcjonalnych, co do ktérych z obowigzujgcej Strategii Rozwoju Regionalnego Kraju 2030 i
innych dokumentéw wynika, ze wsparcie to wptynie szczegdlnie korzystnie na rozwdj gospodarczy
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kraju jako catosci i na zmniejszenie dystansu rozwojowego dzielgcego Polske od innych panstw Unii
Europejskiej, zwtaszcza zas — bedzie prowadzi¢ do wzrostu konkurencyjnosci i innowacyjnosci
gospodarki i rozwoju opartego na wiedzy, poprawi stan infrastruktury technicznej i spotecznej, w tym
przyspieszy rozbudowe infrastruktury komunikacyjnej o znaczeniu ogélnokrajowym i regionalnym,
bedzie prowadzi¢ do podniesienia spdéjnosci terytorialnej obszaru, a takze przyczyni sie do istotnego
wzrostu roli Polski w relacjach transgranicznych, miedzynarodowych lub europejskich.
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- Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym

- Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
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- Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa

- Ustawa z dnia 9 marca 2017 r. o zwigzku metropolitalnym w wojewddztwie Slgskim.

- Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

- Ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym

- Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

- Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju

- Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 26 czerwca 2017 r. w sprawie utworzenia w
wojewddztwie slgskim zwigzku metropolitalnego pod nazwg "Gdrnoslgsko-Zagtebiowska
Metropolia"

- Poselski projekt ustawy o poznanskim zwigzku metropolitalnym, 2017.

- Poselski projekt ustawy o krakowskim zwigzku metropolitalnym, 2018.

- Poselski projekt ustawy o wroctawskim zwigzku metropolitalnym, 2018.

- Senacki projekt ustawy o tddzkim zwigzku metropolitalnym, 2020.

- Senacki projekt ustawy o zwigzku metropolitalnym w wojewddztwie pomorskim, 2020.

W wiekszosci krajéw europejskich, niezaleznie od ich ustroju politycznego i administracyjnego,
zarzgdzanie obszarami metropolitalnymi, w réznych formach prawnych, staje sie norma. Szczegdlnie
bogate sg niemieckie doswiadczenia zwigzane z koordynacjg planowania przestrzennego oraz
zarzadzania ustugami publicznymi w obrebie regionédw metropolitalnych. O specyfice Niemiec
stanowi duza rdéznorodnos¢ stosowanych rozwigzan ustrojowych, co wynika z jednej strony ze
zdecydowanie policentrycznej struktury osadniczej kraju, z drugiej zas jest zwigzane z federalnym
ustrojem panistwa [Kaczmarek, Mikuta 2007]. Regulacja ustroju samorzadu terytorialnego nalezy do
kompetencji wtadz krajéw zwigzkowych — landéw, ktére majg réwniez bardzo istotny wptyw na
kluczowg dla regiondw metropolitalnych dziedzine planowania przestrzennego. Regiony
metropolitalne Niemiec nie s3 wiec, jak ma to nieraz miejsce w przypadku krajéw unitarnych,
traktowane jednakowo w skali catego panstwa, lecz z reguty zajmujg wyjatkowg i odrebng pozycje
ustrojowg w obrebie swojego landu. W dyskusji nad strukturg terytorialno-administracyjng
aglomeracji miejskich Niemiec zaczyna przewazaé poglad (podobnie jak w Polsce), iz podziat na
powiaty miejskie i ziemskie jest coraz bardziej anachroniczny, a nowe propozycje idg w kierunku
tworzenia duzych jednostek administracyjnych wokét wielkich miast. Do tej pory jednak rozwigzanie
takie zostato wprowadzone tylko w jednym przypadku — miasta i powiatu Hanower. Obszar ten jest
przyktadem sfinalizowanej reformy metropolitalnej. Jedyny w Niemczech powiat metropolitalny
powstat w wyniku likwidacji w 2002 r. aglomeracyjnego zwigzku komunalnego i spfaszczenia
struktury samorzadu na tym poziomie — miasto centralne i 20 gmin oSciennych zostaty wtgczone do
jednego regionu, z zachowaniem pewnej czesci autonomii. Zintegrowane zarzadzanie na poziomie
metropolitalnym realizowane w postaci silnego zwigzku gmin ma miejsce w obszarze Stuttgartu. Rola
i kompetencje przedstawicielskich wtadz metropolitalnych sg tu jednak bardziej ograniczone niz w
przypadku regionu Hanower, gtdwnie do funkcji koordynacyjnych, planistycznych i promocyjnych. W
wielu innych obszarach metropolitalnych Niemiec wspdtpraca opiera sie gtéwnie na koordynacji
planowania przestrzennego na szczeblu ponadlokalnym (silne zwigzki planistyczne o
kilkudziesiecioletnich tradycjach).
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Krajami, ktére zastugujg na szczegdlng uwage sg Wiochy i Francja, gdzie w ostatnich kilku latach
przeprowadzono kompleksowe reformy zarzgdzania obszarami metropolitalnymi. W przypadku
Witoch struktura administracyjna tego kraju przez dziesiagtki lat byta oparta na tréjstopniowym
zasadniczym podziale terytorialnym kraju, obejmujgcym 20 regionéw, 90-107 prowincji i ponad 8 tys.
gmin. Sieé¢ osadnicza Wtoch jest bardzo dobrze rozwinieta i charakteryzuje sie wysokim stopniem
policentrycznosci, co jest m. in. rezultatem wielowiekowego rozdrobnienia politycznego kraju. Rola
najwiekszych miast takich, jak: Rzym, Mediolan, Turyn, Neapol, Bolonia, Genua, Florencja w zyciu
politycznym, gospodarczym i kulturalnym Wtoch jest olbrzymia, jednak ich wyjgtkowy status nie
znajdowat przez dtugi czas odzwierciedlenia w strukturze terytorialnej administracji publicznej. W
celu integracji zarzadzania najwiekszymi miastami i ich obszarami metropolitalnymi od poczatku lat
dziewiedédziesigtych rozwijana jest koncepcja ,, miasta metropolitalnego” (citta metropolitana), jako
nowego rodzaju regularnej jednostki samorzadu terytorialnego. Prébe kompleksowego uregulowania
statusu obszaréw metropolitalnych we Wtoszech podjeto w 1990 r. Na mocy ustawy Ordinamento
delle autonomie locali (tzw. ustawa 142), postanowiono utworzy¢ 10 struktur metropolitalnych,
analogicznych do istniejgcego szczebla prowincji, z wybieranymi bezposrednio wtadzami. Nowy
szczebel samorzadowy, citta metropolitana, miat nie tylko przeja¢ kompetencje zwyktych prowincji,
ale takze wiele dotychczasowych zadan gmin, przede wszystkim takich, ktére ze wzgledu na swoja
nature wymagaty koordynacji w skali catego obszaru metropolitalnego. Jednymi z podstawowych
funkcji citta metropolitana miato stac sie planowanie przestrzenne i strategiczne oraz zarzadzanie
sieciami infrastruktury. Status citta metropolitana otrzymaty wymienione imiennie w ustawie obszary
metropolitalne Turynu, Mediolanu, Wenecji, Genui, Bolonii, Florencji, Rzymu, Bari, Neapolu i Cagliari.
Natomiast ich wiasciwg delimitacje miaty przeprowadzi¢ wtadze regionalne. Zostaty one zobowigzane
do przedstawienia propozycji reformy podziatu swojego terytorium na prowincje, tak aby racjonalnie
wyodrebnié obszary metropolitalne, majgce otrzymac status citta metropolitana. Kolejnym krokiem
miato by¢ dostosowanie wewnetrznego podziatu obszaru metropolitalnego na gminy. Zaktadano, iz w
celu zapewnienia zrownowazonej struktury terytorialnej niezbedne mogg okazac sie podziaty miast
centralnych oraz tgczenie mniejszych jednostek podmiejskich. Nowelizacja wtoskiej konstytucji
uchwalona w sierpniu 2000 r. i zatwierdzona w referendum w pazdzierniku tegoz roku uznata citta
metropolitana za regularne jednostki samorzadu terytorialnego, zréwnujac pod tym wzgledem ich
pozycje z gminami i prowincjami. Dopuszczono réwniez tworzenie réznych modeli terytorialnych
ustrojowych miast metropolitalnych, ktére muszg zosta¢ zgodnie zdefiniowane przez zaangazowane
jednostki i zatwierdzone w lokalnych referendach [Kaczmarek, Mikuta 2007]. Przez caty ten okres nie
udawato sie wdrozy¢ zapowiadanej w konstytucji reformy metropolitalnej, gtdwnie za przyczyna
sprzeciwu silnych wtadz regionalnych, obawiajgcych sie utraty wptywu na rozwdj najsilniejszych
centréow regionalnych. Kompromisem stato sie przeksztatcenie catych prowincji otaczajgcych duze
miasta - metropolie miejskie.

Na mocy ustawy, przyjetej przez Parlament Witoch w dniu 7 kwietnia 2014 r. (Ustawa nr 56),
utworzono ich dziesieé: Rzym, Mediolan, Neapol, Turyn, Bari, Florencja, Bolonia, Genua, Wenecja i
Reggio di Calabria. Date faktycznego przeksztatcenia sie danej prowincji w miasto metropolitalne
ustalano indywidualnie, dla dziewieciu prowincji uzgodniono dzien 1 stycznia 2015, zas w przypadku
Reggio di Calabria — 1 stycznia 2017. 4 sierpnia 2015 éw status nadano kolejnym trzem prowincjom:
Palermo, Katania i Mesyna, a 4 lutego 2016 — Cagliari (https://www.tuttitalia.it/citta-metropolitane).
Od 1 stycznia 2017 r. Republika Wtoska dzieli sie na 107 prowincji, wsrdd ktérych jest 14 miast
metropolitalnych. Formalnie majg one uprawnienia prowincji, s3 podmiotami drugiego szczebla
administracji wtoskiej, zarzadzanymi przez wybierane organy miast i gmin objetych miastem
metropolitalnym.

Zgota inne, ale réwnie bogate sg doswiadczenia Francji w dziedzinie regulacji ustrojowej obszaréw
metropolitalnych. Sg one przede wszystkim efektem rozwijanego przez dziesieciolecia systemu
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wspotpracy interkomunalnej. Wprowadzony w koncu XVIII w. podziat administracyjny na szczeblu
gmin i departamentéw pozostat w duzej mierze niezmieniony do chwili obecne;j. Jego gtdwng cecha
jest silne rozdrobnienie gmin (ich liczba przekracza 36 tys.). Poczgwszy od konca lat 50. XX w., wraz z
nasileniem procesdw urbanizacyjnych, w celu osiggniecia odpowiedniego stopnia integracji
zarzadzania aglomeracjami utworzono w catej Francji 2,5 tys. zwigzkéw celowych jedno- i
wielozadaniowych [tzw. SIVU i SIVOM, Kaczmarek, Mikuta 2007]. Wielozwigzkowe rozwigzania
organizacyjne wprowadzone na przetomie lat 60. i 70. XX w. w niektdrych wielkich aglomeracjach
Francji funkcjonowaty bez istotnych zaktécen przez ponad 20 lat. Od tego czasu powstaty
wielozadaniowe zwigzki typu communauté urbaine — wspdlnoty miejskie — wokot 14 najwiekszych
miast liczgcych powyzej 500 tys. mieszkaricow. Nowy impet przemianom ustrojowym w najbardziej
zurbanizowanych obszarach kraju nadaty reformy instytucjonalne wspétpracy miedzygminnej z lat
90., ktére znaczaco zmodyfikowaty dotychczasowe formy zarzadzania metropolitalnego. Staty sie one
dla wtadz miejskich i otaczajacych je gmin bardzo atrakcyjne, gdyz otrzymaty nowe wzmocnione
kompetencje i wtasne zrddta dochodéw. Kolejng reforme terytorialng przeprowadzono na podstawie
ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. Dokument ten przewidywat utworzenie metropolii jako jednostki
wspotpracy miedzygminnej, ktéra moze przejmowac istotne kompetencje regionu i departamentu,
aby lepiej zarzadzac¢ obszarem metropolitalnym. Tworcy reformy sami jednak przyznali, ze ich plany
szty duzo dalej niz ostatecznie przyjeta wersja ustawy. Zwienczeniem dziatan na rzecz integracji
metropolitalnej we Francji stat sie ,Pakt metropolitalny” (Pacte Etat-Métropoles) podpisany 6 lipca
2016 r. przez premiera Francji oraz prezydentéw 14 francuskich metropolii. Pakt ten zawiera 4
gtéwne cele:

1) Umocnienie miejsca i roli metropolii w nowej umowie instytucjonalnej,

2) Zapewnienie wsparcia metropolii dla ich projektow zréwnowazonego rozwoju i ich strategii
innowacyjnych,

3) Wspieranie wspotpracy miedzy metropoliami a terytoriami znajdujgcymi sie w gtebi kraju,
4) Wspieranie sieci powigzan miedzy metropoliami.

Wedtug stanu na 1 stycznia 2018 r. ,Pakt metropolitalnych” zostat podpisany przez 22 metropolie
francuskie. Zaktada on osiggniecie struktur zarzagdzania metropolitalnego organami wybieralnymi w
sposdb bezposredni przez mieszkaricow. Najdalej idgcym jak dotgd rozwigzaniem ustrojowym jest
status administracyjny Metropolii Lyon. 1 stycznia 2015 r. na bazie wspdlnoty miejskiej Grand Lyon (o
46 letniej tradycji) utworzono jednostke terytorialng Métropole de Lyon, ktéra przejeta czesé
kompetencji departamentu Rhone (Kaczmarek 2018).
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