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Wprowadzenie
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kach metropolitalnych”, opracowany przez dr hab. Jakuba Szlachetko, prof. UG, a zaopiniowany
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cji, demokracji i samorzadu. Stad tez Zespo6t Instytutu ma nadzieje, ze , Tezy do ustawy o zwiaz-
kach metropolitalnych” trafig na podatny grunt legislacyjny, ktory oczywiscie wymaga poddania
pod dyskusje w szerokim gronie interesariuszy polityki metropolitalne;j.
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,Miasta rdzeniowe” zwigzkow metropolitalnych

Spore kontrowersje wywotuje kwestia iden-
tyfikacji miast metropolitalnych i delimitacji
ich obszaréw funkcjonalnych. Wydaje sie,
ze w prawo do tworzenia zwigzkdw metropo-
litalnych powinny by¢ wyposazone wszystkie
miasta wojewddzkie (z wyjatkiem Katowic,
ktore majg odrebna ustawe).

Jednoczes$nie ustawa powinna okresla¢ kry-

teria i wskazniki delimitacji obszaréw me-
tropolitalnych, a w szczegdlnosci zachecaé
do przeksztatcania istniejacych struktur me-
tropolitalnych (np. stowarzyszen) w zwiazki
metropolitalne. Take rozwigzanie - nowator-
skie - eliminuje cze$¢ problemow politycz-
nych zwigzanych z delimitacja.

Tezy do ustawy o zwigzkach metropolitalnych
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Droga do samorzadu metropolitalnego
(ewolucja, a nie rewolucja)

Ostatecznym celem reformy metropolitalne;j
jest utworzenie systemu samorzadu metro-
politalnego na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej. Samorzad metropolitalny - w do-
celowej formie metropolitalnej wspdlnoty
samorzadowej - powinien funkcjonowac
na $rednim szczebli samorzadu terytorialne-
go, ,ponad” gming, ,zamiast” powiatu i jed-
noczes$nie ,pod” wojewddztwem. Na dzien

dzisiejszy tak progresywna wizja ustrojowa,
uwzgledniajgca nowy typ jednostki samorza-
du terytorialnego posiadajacej legitymacje
demokratyczng, wydaje sie nierealna. Stad
tez silnie postulowac¢ nalezy utworzenie
zwigzkow metropolitalnych, dyskutowa-
nych w kregach naukowych, samorzadowych
i parlamentarnych przynajmniej od dekady.

Zwigzek metropolitalny jako forma samorzadu

metropolitalnego

Na rynku idei pojawiaja sie liczne i rézno-
rodne koncepcje prawnej formy samorzadu
metropolitalnego. Jest ich przynajmniej kil-
ka, a moze i kilkanas$cie, i r6znig sie niekie-
dy istotnymi cechami. Wydaje sie jednak,
ze przynajmniej od 2015 roku dyskurs pu-
bliczny zdominowata forma prawna zwigzku
metropolitalnego. Zaréwno pojecie zwigzku
metropolitalnego, jak i konstrukcja prawna,
zadomowity sie w jezyku publicznym i praw-
niczym. Nalezy zatem przyjac, Ze centralng
instytucja proponowanej ustawy jest zwig-
zek metropolitalny.

Zastrzec nalezy, ze zwigzek metropolitalny
jest inng instytucjg prawng niz tzw. zwigzek
komunalny - znany z samorzadowych ustaw
ustrojowych. Zwigzek metropolitalny row-
niez zrzesza gminy (lub gminy i powiaty), ale
dziata na odrebnej i szczeg6lnej podstawie

ustawowej. Jednocze$nie zakres dziatania,
ustroj wewnetrzny oraz mechanizm finanso-
wania zwigzku metropolitalnego jest zgota
odmienny.

Zwiazek metropolitalny powinien by¢
- w zaleznoSci od decyzji politycznej sa-
morzadoéw lokalnych - zrzeszeniem mie-
dzygminnym lub gminno-powiatowym.
Ustawa powinna dopuszcza¢ oba mo-
dele jednoczesnie, pozostawiajac decy-
zje samodzielnym gminom i powiatom.
Zwiazek metropolitalny - co jest truizmem
- powinien mie¢ podmiotowo$¢ prawna,
w tym osobowo$¢ prawng prawa cywilnego.
Samodzielno$¢ zwigzku metropolitalnego
jest atrybutem cennym, ale niekoniecznym -
gdyz decyzyjnie bedzie on w duzym stopniu
zalezny od zrzeszonych jednostek.

Tezy do ustawy o zwigzkach metropolitalnych
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Zasada rownosci zwigzkow metropolitalnych
(i ich mieszkancow) wobec prawa

Réwnos¢ jest nie tylko wartoScia, ale i zasa-
da ustrojowa. Konstytucja gwarantuje zasa-
de réwnosci podmiotow wobec prawa, ktora
mozna odnie$¢ zarowno do jednostek samo-
rzadu terytorialnego, jak i ich mieszkancow.
Prawne uwarunkowania tworzenia zwigz-
ku metropolitalnego powinny by¢ do-
stepne na kazdym obszarze, ktory spel-
nia Kryteria ,metropolitalnosci”. Ustawa
o zwiazkach metropolitalnych powinna
takie kryteria - obiektywizujace - okre-
slac¢. To przede wszystkim kryteria demogra-
ficzne, morfologiczne i funkcjonalne.

Zasada roéwnosSci doznaje najpelniej-
szej realizacji w drodze jednej ustawy,
wprowadzajacej spoéjny system samo-
rzadu metropolitalnego na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej. Polityka
ustaw indywidualnych, jakkolwiek zgodna
z Konstytucjg, moze narusza¢ zasade row-

nosci, a przede wszystkim sprzyja negatyw-
nym zjawiskom politycznym tj. klientelizm.
A poza wszystkim z pozycji praktyki politycz-
nej o wiele tatwiej przeprocedowac jedna
ustawe metropolitalng niz kilkanascie ustaw
indywidualnych. Jezeli jednak zabraknie
politycznych perspektyw na ustawe sys-
temowa, trzeba zabiega¢ o ustawy indywi-
dualne dla poszczegdlnych obszaréw me-
tropolitalnych. To zgodne z zasada ultima
ratio.

Co istotne, ustawa o zwigzkach metro-
politalnych moze mie¢ odpowiednie za-
stosowanie do obszaréw aglomeracji
i konurbacji, zlokalizowanych poza ob-
szarami metropolitalnymi. Kwestie wspo6t-
pracy komunalnej sg bowiem istotne z pozy-
cji nie tylko tych najwiekszych organizmoéow
metropolitalnych, ale takze innych obszaréw
funkcjonalnych.

Konstytucyjna zasada samodzielnosci
samorzadu terytorialnego jako drogowskaz

Samorzad terytorialny jest podstawowg for-
ma decentralizacji wtadzy publicznej, od-
powiadajaca za realizacje ,istotnej” czeSci
zadan publicznych. Dodatkowo samorzad
terytorialny jest niezalezny od administra-
cji rzadowej, za$ owa niezaleznos$¢ ognisku-
je sie w atrybucie samodzielno$ci. Zgodnie

z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej

Instytut Metropolitalny

samorzad terytorialny jest samodziel-
ny ustrojowo, organizacyjnie, zadaniowo,

kompetencyjnie.

Ustawa o zwiazkach metropolitalnych po-
winna respektowa¢ konstytucyjna zasade
samodzielnosci. Oznacza to koniecznos¢
akcentow

przesuniecia regulacyjnych



z ustawy do statutu zwigzku metropoli-
talnego. Ustawa powinna mie¢ charakter
og6lny i ramowy, a takze gwarancyjny, za$
rozwigzania ustrojowo-organizacyjne i pro-

ceduralne powinny wynikac¢ ze statutu, opra-
cowanego przez zrzeszone w zwigzku gminy
i powiaty.

Trwatos$¢ zdecentralizowanego ustroju
administracji publicznej jako silny atrybut

Z zasady decentralizacji wtadzy publicznej
wynika réwniez trwatos$¢ uktadu terytorial-
nego, wzmacniajgca samodzielno$¢ i nieza-
lezno$¢ samorzadu terytorialnego. Reforma
metropolitalna powinna z tego atrybutu
korzysta¢, zas utworzenie zwigzkéw me-
tropolitalnych - jakkolwiek dobrowolne -
powinno skutkowa¢ powstaniem ,wzgled-
nie” stabilnych podmiotéow w systemie
samorzadu terytorialnego. Utworzenie
zwiazku metropolitalnego powinno by¢
decyzja trwalg i petryfikowang ustawowo.
Reforma powinna by¢ jednostronna.

Dodatkowo gminy i powiaty noszace sie z za-
miarem utworzenia zwigzku metropolitalne-
go powinny mie¢ mozliwo$¢ wyboru trybu:

e moga zechcie¢ utworzy¢ zwigzek metro-
politalny ,,od nowa”;

e lub tez ,z przeksztalcenia” istniejacego
stowarzyszenia lub zwigzku komunalne-
go - w tym przypadku ustawa powinna
zapewnia¢ ciggtos¢ instytucjonalng, ma-
jatkowa, finansowa oraz przede wszyst-
kim (ze wzgledu na funkcje zwigzku zin-
tegrowanych inwestycji terytorialnych

wielu stowarzyszen) projektowa.

Wprowadzenie dwdch trybow tworzenia
zwiazkow metropolitalnych (,od nowa”
oraz ,z przeksztalcenia”) jest innowacja,
ktorej nie znaly dotychczasowe projekty
ustaw metropolitalnych.

Katalog zadan metropolitalnych
uwzgledniajgcy kategorie zadan
obowigzkowych i dobrowolnych

Reforma metropolitalna ma sens, o ile zmie-
nia uktad funkcjonalny w samorzadzie tery-
torialnym - jezeli jej skutkiem jest aktualiza-
cja podziatu zadan, kompetencji i srodkéow
pomiedzy panstwo, wojewddztwo, powiat

i gmine, a takze pomiedzy rzad i samorzad.
Stad tez kwestig fundamentalna jest katalog
zadan metropolitalnych. Ustawa powinna
przewidywac trzy kategorie zadan zwigz-
ku metropolitalnego:

Tezy do ustawy o zwigzkach metropolitalnych
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e zadania obligatoryjne;
e zadania fakultatywne;
e zadania powierzone.

Zadania obligatoryjne to zadania, ktore
zwigzek metropolitalny musi wykonywac,
gdyz jest to jego prawny (ustawowy) obo-
wiagzek. Wskutek swoistej ,umowy metro-
politalnej” panstwo przekazuje zwigzkowi
metropolitalnemu zadania publiczne, a tak-
ze adekwatne $rodki finansowe, za$ zwigzek
zobowigzuje sie do ich sprawnej realizacji.
Katalog zadan obligatoryjnych powinien
obejmowac:

e polityke rozwoju;

e ksztattowanie tadu przestrzennego;

e adaptacje do zmian klimatu i ochrony
Srodowiska;

e organizacje i zarzadzanie publicznym
transportem zbiorowym;

e metropolitalne przewozy pasazerskie;

e organizowanie i koordynowanie rozwoju
zréwnowazonej mobilnosci;

e rozwdj sieci drog krajowych i wojewodz-
kich na obszarze zwigzku;

e promocje zwigzku i jego obszaru.

Zadania fakultatywne to zadania jako-
sciowo nowe, dotychczas nie realizowa-
ne na obszarach metropolitalnych, kto-
re zwigzek metropolitalny wykonywac
moze, ale nie musi. Zwigzek metropoli-
talny moze wybra¢ z ustawowego katalo-
gu zadan fakultatywnych te, ktore bedzie
chcial wykonywa¢. Ostatecznym zZrédiem
dla zadan fakultatywnych bedzie statut
zwigzku metropolitalnego. Ustawa powinna
dawa¢ zwigzkowi metropolitalnemu dalsze

Instytut Metropolitalny

perspektywy i mozliwosci rozwoju, pogtebia-
nia integracji i wspotpracy. Temu m.in. stuzy
kategoria zadan fakultatywnych. Katalog tych
zadan powinien by¢ jednoczesnie mozliwie
rozbudowany. Warto w nim umie$ci¢ m.in.:

e metropolitalny rynek pracy;

e polityke innowacyjng, w tym inkubowa-
nie i wspieranie branz innowacyjnych,
stanowiacych specjalizacje gospodarcza
obszaru;

e dofinansowywanie badan podstawowych
i badan rozwojowych (wdrozeniowych);

e wspieranie szkolnictwa wyzszego i nauki,
w tym poprzez wspottworzenie metropo-
litalnych uczelni, wydziatéw, zamawianie
kierunkéw studiéw pod potrzeby rynku
pracy;

e rozwoj infrastruktury stuzacej do wyko-
rzystywania paliw alternatywnych oraz
elektromobilnoSsci;

e ustanawianie stref transportu niskoemi-
syjnego;

e rozwo0j odnawialnych Zrédet energii;

e realizacje inwestycji celu publicznego
w zakresu gospodarki komunalnej;

e prowadzenie metropolitalnego centrum
ustug wspolnych lub ustug spotecznych.

Zadania powierzane to z kolei zadania
przekazywane pomiedzy zwigzkiem me-
tropolitalnym a organami jednostek samo-
rzadu terytorialnego oraz organami admi-
nistracji rzadowej w drodze porozumien.
Porozumienie przenoszac zadanie publicz-
ne, przekazuje takze niezbedne do jego wy-
konania kompetencje i $rodki finansowe.
Porozumienia uelastyczniaja uktad funkcjo-
nalny w administracji terytorialnej.



Ustawowe gwarancje finansowania zadan

obowigzkowych

Ustawa powinna okresla¢ zasady finan-
sowania dzialalnosci zwiazkéw me-
tropolitalnych.

ustawowej regulacji to wprowadzenie

Minimum  minimorum

gwarancji finansowania zadan obligato-
ryjnych. Ustawa powinna okresla¢ udziat
dochodow podatkowych zwigzku metropo-
litalnego. Przy czym warto rozwazy¢ wypo-
sazenie zwigzku metropolitalnego zar6wno
w udziat w:

e dochodzie podatkowym od oséb fizycz-
nych (PIT) - w tym przypadku na pozio-
mie 5,75%, gdyz taki putap ustawodawca
przewiduje w tzw. ustawie $laskiej (usta-
wie o zwigzku metropolitalnym w woje-
wodztwie $lgskim);

e dochodzie podatkowym od oséb praw-
nych (CIT) - na proponowanym poziomie
1%.

Dwustronny transfer zadan publicznych
i kompetencji w strukturze zwigzku

Transfer zadan publicznych w relacjach
pomiedzy zwigzkiem metropolitalnym
a zrzeszonymi gminami (lub gminami
i powiatami) powinien by¢ dwustronny.
Oznacza to, ze z jednej strony gminy i powia-
ty powinny mie¢ prawng mozliwo$¢ prze-
noszenia zadan publicznych na zwigzek me-
tropolitalny. Za$ z drugiej strony zwigzek

metropolitalny powinien mie¢ mozliwos¢
przekazywania do realizacji zadan metro-
politalnych wybranej gminie lub wybranym
gminom lub powiatom - z zatozeniem,
ze gmina lub powiat bedzie wykonywata za-
danie powierzone odptatnie, a takze ze skut-
kiem prawnym dla catego zwigzku.

Sprawnosc¢ dziatania zwigzku
metropolitalnego poprzez nowe kompetencje

Zwiazek metropolitalny musi by¢ przede
wszystkim sprawny (skuteczny, efek-
tywny). Katalog zadan metropolitalnych

okresli zakres rzeczowy dzialalnosci

zwiazku, ale o sprawnosci dzialania prze-
sadza kompetencje. Bez konkretnych
i ustawowo okreslonych kompetencji
zwiazek bedzie instytucjg fasadowa, po-

Tezy do ustawy o zwiazkach metropolitalnych 11



12

zbawiong sprawczosci. Niezwykle wazne
jest to, by kazde z zadan metropolitalnych
byto wykonywalne za pomoca okreslonych
kompetencji. Niedopuszczalna jest sytuacja,
w ktorej ustawa przewiduje zadanie, ale jed-
nocze$nie nie wskazuje narzedzi stuzacych
jego realizacji.

Ustawa powinna przede wszystkim jedno-
znacznie rozstrzyga¢ o zdolnosSci zwigzku
metropolitalnego do:

e ksztattowania i prowadzenia polityk pu-
blicznych (w formie strategii, programoéw,
planow);

e tworzenia prawa (w formie aktéw prawa
miejscowego, a takze aktow prawa we-
wnetrznie obowigzujacego);

e rozstrzygania indywidualnych spraw
w drodze decyzji administracyjnych;

e opcjonalnie ustalania danin publicznych,

optati taryf.

Z kolei w poszczeg6lnych domenach funkcjo-
nowania zwigzku metropolitalnego nalezato-
by rozwazy¢ takie kompetencje (narzedzia)
jak:

e polityke rozwoju - strategia rozwoju me-
tropolitalnego, bedaca emanacjg unormo-
wanej w ustawie o samorzadzie gminnym
strategii rozwoju ponadlokalnego; nale-
zatoby przede wszystkim uszczegbétowic
tzw. zakres upowaznienia ustawowego
strategii;

e ksztattowanie tadu przestrzennego -
strategia rozwoju metropolitalnego za-

Instytut Metropolitalny

wiera model struktury funkcjonalno-
-przestrzennej zwigzku, ktéry powinien
uchodzi¢ za istotng forme oddziatywania
na lokalne polityki przestrzenne; poza
powyzszym narzedziem nalezatoby za-
proponowaé¢ mozliwo$¢ wydawania tzw.
standardéw metropolitalnych (np. w za-
kresie maksymalnej wysokosci zabudo-
wy, maksymalnej i minimalnej gestosci
zabudowy); ponadto zwigzek metropoli-
talny powinien mie¢ mozliwo$¢ opiniowa-
nia strategii rozwoju gminy oraz planéw
ogoblnych gminy, a ponadto uzgadniania
decyzji o lokalizacji inwestycji celu pu-
blicznego o charakterze ponadlokalnym;

e adaptacje do zmian klimatu i ochrony
Srodowiska - zwigzek metropolitalny
powinien mie¢ mozliwos¢ sporzadza-
nia i uchwalania planéw adaptacyjnych;
ustalanie planéw adaptacyjnych dla ad-
ministracyjnych granic gmin z obszaréw
funkcjonalnych mija sie z celem;

e organizacje i zarzadzanie publicznym
transportem zbiorowym - nalezy dazy¢
do konsolidacji organizatoréw publicz-
nego transportu zbiorowego z obszaru
zwigzku metropolitalnego, a takze do me-
tropolitalnego ustalania rozktadéw i ta-
ryf.

Powyzszy katalog jest otwarty. Ukazuje je-
dynie te kompetencje, ktére z perspektywy
sprawnego dziatania zwigzku metropolital-
nego wydaja sie by¢ kluczowe.



Zroznicowanie modeli wiadzy metropolitalnej
jako wyraz samodzielnosci ustrojowej

Zasada samodzielno$ci samorzadu teryto-
rialnego ma silne umocowanie w Konstytucji,
za$ stabe implikacje praktyczne. Nalezy
wzmocni¢ zasade samodzielnosci ustro-
jowej ograniczajac ustawowa regulacje
zwigzku metropolitalnego i przenoszac
akcent regulacyjny do statutu zwigzku.
Ustawa powinna okres$la¢ jedynie do-
puszczalne (potencjalne) modele wiadzy
zwigzku metropolitalnego, pozostawiajac
wybor optymalnego i jego szczegdélowa
regulacje w statucie.

Najwyzsza wladze w zwigzku metropoli-
talnym pelni zgromadzenie zwigzku. Nie
ma co do tego najmniejszej watpliwosci.
To organ kolegialny, skladajacy sie z de-
legatow gmin lub gmin i powiatow, podej-
mujacy decyzje w Kluczowych sprawach.
Sprawiedliwg zasada dzialania zgroma-
dzenia zwigzku jest zasada podwodjnej
wiekszo$ci - uwzgledniajaca zaréwno
glos delegatow, jak i respektujaca popu-
lacje wspdlnot samorzadowych. Powinny
one wynika¢ z ustawy o samorzadzie metro-
politalnym. Organizacja wewnetrzna zgro-
madzenia zwigzku oraz tryb pracy powinny
jednak wynika¢ ze statutu. W szczegdlnosci
statut powinien:

e okresla¢ state i tymczasowe komitety
zgromadzenia, a takze ustalac ich zakres
rzeczowy oraz zasady wybierania sktadu;

e udziela¢ poszczegbélnym komitetom upo-
waznienie do podejmowania dziatan,

w tym do przyjmowania uchwat (takze
majacych charakter aktéw prawa miej-
scowego).

Obok zgromadzenia zwiazek metropoli-
talny powinien mie¢ takze organ wyko-
nawczo-zarzadczy. W tym jednak przy-
padku ustawa powinna unormowac kilka
modeli do wykorzystania w statucie - po-
zostawiajac zwigzkom daleko idacg samo-
dzielnos¢. Nalezatoby do ustawy wprowa-
dzi¢ np.:

model prezydencki - w takim przypadku
organ wykonawczo-zarzadczy ma cha-
rakter monokratyczny (jednoosobowy);
nalezy rozwazy¢ mozliwos¢ obsady pre-
zydenta zwigzku metropolitalnego w dro-
dze wyboréw powszechnych;

¢ model zarzadu politycznego - w takim
przypadku to organ kolegialny o charak-
terze politycznym, sktadajacy sie przede
wszystkim z cztonkéw zgromadzenia, be-
dzie uchodzit za organ wykonawczo-za-
rzadczy;

e model dyrektora wykonawczego - w ta-
kim przypadku to dyrektor wykonawczy
bedacy fachowcem i ekspertem (mene-
dzerem) bedzie wykonywat funkcje or-
ganu, na podstawie umowy o prace lub
kontraktu menedzerskiego;

¢ model komitetowy - w takim przypad-

ku to jeden z komitetow zgromadzenia

zwigzku pelni funkcje organu wykonaw-
czo-zarzadczego (np. komitet wykonaw-
czy lub prezydium zgromadzenia).

Tezy do ustawy o zwigzkach metropolitalnych
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Co nalezy silnie podkresli¢, to zrzeszone
w zwigzku metropolitalnym gminy i powia-
ty powinny mie¢ ostatnie stowo w kwestii
ustroju wewnetrznego zwiazku, w tym kon-

strukcji wtadzy metropolitalnej. Za$ Zzrodtem
prawa ustrojowego powinien by¢ - obok
ustawy o samorzadzie metropolitalnym -
takze statut.

W kierunku demokracji metropolitalnej

Zwiazek metropolitalny, podobnie jak i zwig-
zek komunalny, jest mato demokratyczny
w konstrukgji. To ,korporacje korporacji” czy
,organizacje drugiego stopnia”. Mieszkancy
nie maja bezposredniego wptywu na ich
funkcjonowanie, przez co zwigzki metropo-
litalne stajg sie dla nich mniej zrozumiate
(a przezto i mniej akceptowalne). Trudno po-
godzi¢ konstrukcje zwigzku metropolitalne-
go z zasadg demokracji przedstawicielskie;j.
Chcac w petni zdemokratyzowac¢ samorzad
metropolitalny nalezatoby zmieni¢ zatozenia
reformy metropolitalnej i pdjs¢ w zupeinie
innym kierunku, na co - jak sie zdaje — nie ma
szerszego przyzwolenia politycznego. Dazac
wiec do szybkiej i sprawnej reformy metro-
politalnej poprzez wprowadzenie zwigzkow,

Instytut Metropolitalny

nalezy szukaC sposobow ich demokratyza-
cji w formach demokracji partycypacyjnej
i deliberacyjne;j.

Wydaje sie, ze kluczowa instytucja de-
mokratyzujaca zwiazek metropolitalny
mogtby by¢ senat mieszkancow, funkcjo-
nujacy na zasadzie kadencyjnego panelu
obywatelskiego. W sklad senatu wchodzi-
loby 100 losowo wybieranych mieszkan-
cow metropolii, pelnigcych w ramach tego
organu jedynie funkcje doradcza i opinio-
dawcza. Senat, dla usprawnienia dziatania,
obradowatby na sesjach stacjonarnych raz do
roku, za$ jego komisje dziataty online w sys-
temie kwartalnym lub czestszym.
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