VOL 8 STUDIA
' POLITOLOGICZNE

DOI: 10.33896/SPolit.2026.81.15
STUDIA | ANALIZY

Jacek Wojnicki*

Kwestia ustroju metropolii jako elementu
polskiego systemu samorzadu terytorialnego

The Issue of the Metropolitan System as an Element
of the Polish System of Local Government

STUDIA | ANALIZY

Stowa kluczowe: Polska, samorzqd terytorialny, modernizacja, metropolia

Key words: Poland, local government, modernization, metropolis

Abstrakt: Praca jest poswiecona kwestii ustroju metropolii jako polskiego systemu
samorzqdu terytorialnego. W debacie eksperckiej i praktykéw samorzqdowcéw podkresia
sie znaczenie jednolitego uregulowania kwestii ustroju metropolitalnego. Okresla sie
powyzszq kwestie jako kolejne wyzwanie, ktére stoi przed samorzqgdowymi wtadzami
lokalnymi, a po czesci réwniez — regionalnymi w obecnej dekadzie dziejéw. Jest kilka
kwestii wartych odnotowania w naukowej analizie. Czy kwestia metropolitalna istotnie
jest weztowym problemem ustrojowym dla naszych aglomeracji. Czy wymaga jednolitej
regulacji prawnej, zréznicowanej — odmiennej dla konurbacji slgskiej, czy kazda metropolia
wymaga swojej lex specialis. Jak mozna ostabi¢ opdr samorzqdowych regionéw przed
nowymi regulacjami ustrojowymi i czy ten op0r jest zasadny. Wokdt powyzszych zagadnieni
bedzie toczyta sie analiza politologiczna. Zastosowane zostanq nastepujqce techniki
badawcze: analiza historyczno-opisowa, analiza prawno-instytucjonalna, metoda
komparatystyczna oraz systemowa.

Abstract: This work is devoted to the issue of metropolitan governance as the Polish
system of local government. The debate among experts and local government practitioners
emphasizes the importance of a unified regulation of metropolitan governance. This
issue is identified as another challenge facing local government authorities, and to
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some extent also regional ones, in the current decade. Several issues merit attention in
scholarly analysis: Is the metropolitan issue truly a key systemic issue for our metropolitan
areas? Does it require uniform legal regulation, or a differentiated one - different for the
Silesian conurbation? Does each metropolis require its own lex specialis? How can the
resistance of local government regions to new systemic regulations be mitigated, and is
this resistance justified? Political science analysis will address these issues. The following
research techniques will be employed: historical-descriptive analysis, legal-institutional
analysis, comparative analysis, and systems analysis.

Wprowadzenie

Praca jest poswiecona kwestii ustroju metropolii jako polskiego systemu
samorzadu terytorialnego. W debacie eksperckiej i praktykéw samorzadowcow
podkresla sie znaczenie jednolitego uregulowania kwestii ustroju metropolital-
nego. Okresla sie powyzszg kwestie jako kolejne wyzwanie, ktére stoi przed
samorzadowymi wtadzami lokalnymi, a po czesci réwniez — regionalnymi
w obecnej dekadzie dziejow. Jest kilka kwestii wartych odnotowania w nauko-
wej analizie. Czy kwestia metropolitalna istotnie jest weztowym problemem
ustrojowym dla naszych aglomeracji. Czy wymaga jednolitej regulacji praw-
nej, zré6znicowanej — odmiennej dla konurbagji $laskiej, czy kazda metropolia
wymaga swojej lex specialis. Jak mozna ostabi¢ opér samorzadowych regionéw
przed nowymi regulacjami ustrojowymi i czy ten opér jest zasadny. Wokét
powyzszych zagadnien bedzie toczyta sie analiza politologiczna. Zastosowane
zostang nastepujace techniki badawcze: analiza historyczno-opisowa, analiza
prawno-instytucjonalna, metoda komparatystyczna oraz systemowa.

Zagadnienia definicyjne: aglomeracja, metropolia

Pojecie ,aglomeracja” w literaturze przedmiotu pojawito sie w potowie
XIX wieku a w 1856 r. we Francji zostato wprowadzone do statystyki. Po raz
pierwszy zastosowano wowczas podziat na ludnos¢ rozproszong oraz skupiong
w centrum aglomeracji. Rozbicie to pézniej wykorzystano do skonstruowa-
nia wskaznika rozproszenia ludnosci wyprowadzonego przez A. Demange-
on‘a i jego uczniéw'.

Termin ,aglomeracja miejska”, przejety z geografii francuskiej, pojawit sie
w Polsce w latach 60. XX wieku w odniesieniu do uktadu osadniczego duzego

1 Zob. E. lwanicka-Lyra, Delimitacja aglomeracji wielkomiejskich w Polsce, Warszawa 1969,
s. 11,
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miasta. Pierwsze okreslenie przywotanego pojecia znajduje sie w pracy K. Dzie-
wonskiego i L. Kosinskiego. W ich ujeciu aglomeracja miejska jest obszarem
koncentracji przestrzennej ludnosci. Pierwsza rozszerzong definicje aglomeracji
jako wielkomiejskiego uktadu osadniczego przedstawita natomiast E. Iwanicka-
-Lyra. Wedtug niej pod pojeciem aglomeracji wielkomiejskiej nalezy rozumiec
~Zwarty obszar obejmujacy rdzen, miasta, osiedla i te otaczajgce go jednostki
podziatu administracyjnego, ktére charakteryzuja sie wyzszymi niz przecietnie
wskaznikami cech uznanych w danych warunkach spoteczno-ekonomicznych
za mierniki urbanizacji; zaawansowane, bardziej, niz gdzie indziej, procesy
urbanizacji s wynikiem Scistych powigzan rdzenia i obszaréw otaczajacych”.

Proces powyzszy moze by¢ wynikiem naturalnego wzrostu liczby ludnosci
i ekspansji przestrzennej miast albo efektem $wiadomego planowania urbani-
stycznego, majacego na celu harmonizacje wzrostu infrastrukturalnego i eko-
nomicznego w danym regionie. Aglomeracja powstaje, gdy urbanizacja powo-
duje, ze pobliskie miejscowosci integruja sie funkcjonalnie z wiekszym miastem
lub miastami. Efektem powyzszego procesy sg liczne powigzania komunika-
cyjne, gospodarcze i spoteczne, ktére przyczyniaja sie do powstawania jed-
nego wspdélnego organizmu miejskiego3.

Z kolei Kinga Wojtas-Jarentowska i Rafat Matyja* zauwazaja, iz piszac
0 metropoliach z punktu widzenia nauk politycznych, dostrzega sie prosty
fakt, ze unikajg one tworzenia w przywotanej mierze wiasnych definigji, korzy-
stajac z tych dostarczanych przez geograféw, socjologéw czy reprezentantéw
nauk o administracji. Dotyczy to nie tylko metropolii, ale samego pojecia mia-
sta. O ile w obszarze Europy Srodkowej termin ,miasto” czerpie z tradycji histo-
rycznej nadawania przez wtadcéw i panstwa praw miejskich, o tyle w innych
czesciach kontynentu sprawa nie jest rozstrzygnieta rownie prosto. Sprawia
to, ze na obszarze wzglednie zintegrowanej politycznie Unii Europejskiej nie
istnieje jedno czytelne z punktu widzenia prawa pojecie miasta.

Badacze z todzi — Tadeusz Marszatkowski i Tadeusz Marszat> wskazywali na
przestanki uznania miasta za osrodek metropolitalny. Zaliczali do nich naste-
pujace wyznaczniki: 1) liczebnos$¢ co najmniej od 500 tys. mieszkaricow do
1 miliona; 2) znaczny potencjat ekonomiczny oraz silnie rozwiniety sektor ustug
wyzszego rzedu; 3) duzy potencjat innowacyjny (o$rodki naukowe i badawczo-

2 Zob.T. Czyz, Koncepcje aglomeracji miejskiej i obszary metropolitalne, «Przeglad Geogra-
ficzny» 2009, vol. 81, nr 4, s. 446.
https://www.istshare.eu/aglomeracja.html (12.02.2026).

4 Zob. K. Wojtas-Jarentowska, R. Matyja, Metropolie w przestrzeni politycznej i administra-
cyjnej, Warszawa 2023, s. 20.

5 Zob. T. Marszatkowski, T. Marszat, Metropolie, obszar metropolitalny, metropolizacja. Pro-
blemy i pojecia podstawowe, Warszawa 2006, s. 12.
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-rozwojowe); 4) funkcje metropolitalne; 5) funkcje wezta w systemie pofaczen
komunikacyjnych, organizacyjnych i informacyjnych; 6) stymulowanie rozwoju
sieciowego modelu gospodarki i zarzadzania.

Polskie miasta - co warto zaznaczy¢ - powoli nadrabiajg wieloletnie jako-
sciowe zaniedbania, przeksztatca sie ich struktura zawodowa i spoteczna, coraz
wieksza role odgrywaja ustugi, widoczna jest pogtebiajaca sie polaryzacja spo-
teczno-przestrzenna, obserwuje sie procesy suburbanizacji i ksztattowanie sie
na obrzezach metropolii osiedli rezydencjalnych. Obszary miast centralnych
wskutek inwestycji zagranicznych zmieniajg swoj charakter, pojawiajg sie wyso-
kie budynki biurowe i mieszkaniowe oraz hotele miedzynarodowych sieci.

Jedna z najlepszych miar, jak wskazujg eksperci i badacze kwestii miej-
skich, pokazujacych jak poszczegdlne polskie miasta i gminy sobie radza, jak
s zamozne i jak sie rozwijajg, jest wskaznik ,samodzielnosci finansowej”. Ten
wskaznik stanowi udziat procentowy w dochodach samorzadéw dochodéw
wtasnych. Srednia wielko$¢ wskaznika ,samodzielnosci finansowej” dla wszyst-
kich miast i gmin w Polsce wyniosta w 2018 r. 50,7%. To oznaczato, ze prze-
cietny, polski samorzad generowat tylko potowe dochodéw potrzebnych do
wypetniania zadan (prowadzenia szkdt, przedszkoli, ztobkéw, doméw kultury,
utrzymania drég, chodnikéw, parkéw, oswietlenia ulicznego itd.) i realizowa-
nia zwigzanych z tym inwestycji, a reszte pokrywaja panstwo i unijne dotacje.
W najlepszych pieciu pod tym wzgledem miastach i gminach 6w wskaznik
przekraczat 79%, w kolejnych pietnastu — 75%, w trzydziestu — 70%, a w szes$¢-
dziesieciu — 66%. Wsrod tej pierwszej szes¢dziesiatki zdecydowang wiekszos¢
stanowig najwieksze miasta i okalajace je gminy, miasta Zagtebia Miedziowego,
gminy, w ktorych ulokowane sg kopalnie wegla brunatnego i duze, dobrze pro-
sperujace zaktady przemystowe (np. elektrownie) oraz najpopularniejsze gminy
turystyczne, gtéwnie nadmorskie (m.in. Kotobrzeg, teba, Mielno, Miedzyzdroje,
Swinoujscie, Zakopane, Szklarska Poreba i Szczyrk).

W tym kontekscie nalezy poruszy¢ jeszcze jedno zagadnienie. Jak poinfor-
mowato na poczatku lutego br. Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej
do Polski w 2026 roku miato trafi¢ ok. 4 mld zt z nowej edycji Funduszy Norwe-
skich i EOG. Pienigdze zostana przekazane m.in. na inwestycje w najwiekszych
miastach i mniejszych miejscowosciach w Polsce. Zaznaczono w komunikacie
ministerstwa, ze w ramach tego programu bezposrednio na projekty spo-
teczno-rozwojowe w samorzadach trafi 800 min zt. Jak wskazano, pienigdze

6 Zob. M. Smetkowski, B. Jatowiecki, G. Gorzelak, Obszary metropolitalne w Polsce: pro-
blemy rozwojowe i delimitacja, «Raporty i Analizy. EUROREG» 2009, nr 1, s. 26.

7 Zob. J. Krzeminski, Polska dwdch predkosci, «<Obserwator. Finansowy» 13 wrzesnia 2019,
https://www.obserwatorfinansowy.pl/bez-kategorii/rotator/polska-dwoch-predkosci/
(12.02.2026).
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zostang podzielone na dwie pule - pierwsza bedzie zarezerwowana dla naj-
wiekszych aglomeracji, a druga - dla osrodkéw subregionalnych i mniejszych
miast. Dzieki temu srodki maja trafi¢ w rézne obszary Polskis.

Analizujgc polskie metropolie, warto przyjrze¢ sie, jaka czes¢ mieszkan-
cow zamieszkuje ich administracyjne stolice®. Waha sie on obecnie od ok. 55
do 70%. Poznan, jak warto zaznaczy¢, jest idealnym przykfadem zjawiska sub-
urbanizacji. To ze stolicy Wielkopolski na peryferie wyjechata najwieksza czes¢
ludnosci z analizowanych metropolii. W 2000 r. miasto-rdzen zamieszkiwato
69,1% mieszkancéw catego obszaru metropolitalnego. W 2022 r. juz tylko 55%.
Wedle prognoz GUS w 2060 r. udziat ten spadnie do 42,5%. Mieszkancy War-
szawy stanowili w 2022 r. 57,1% mieszkancéw catego obszaru metropolitalnego,
Krakowa - 62,4%, todzi — 62,8%. Najwiekszy odsetek miat Wroctaw — 67,2%.
Miasto-rdzen petni najwazniejsza role w metropolii. Jest gtéwnym osrodkiem
pracy, edukacji, rekreacji, zakupéw. To tu koncentruje sie zycie metropolii.
Mieszkancy okolicznych miejscowosci czesto co dnia odwiedzaja gtéwny osro-
dek. Okalajace miasto-rdzert miejscowosci petnig czesto funkcje tzw. sypialni
miasta’®,

Gtéwny Urzad Statystyczny podawat w maju 2024 roku, ze juz ponad potowa
polskiego PKB (56%) powstaje na obszarze pieciu najwiekszych metropolii: war-
szawskiej, slaskiej, wielkopolskiej, dolnoslaskiej i matopolskiej. Ich udziat caty
czas rosnie. Ale takze inne duze miasta nie pozostajg — gospodarczo — w tyle.
Rosna m.in. Biatystok, Tréjmiasto i Rzeszéw. Miasta inwestujg w infrastrukture,
obiekty kulturalne, sie¢ droég i komunikacje publiczna. Powstajg centra biznesu,
handlu i ustug. Do ich sprawnego funkcjonowania potrzebna jest tez wydajna
infrastruktura telekomunikacyjna.

W poréwnaniu do liczby mieszkancow stale przebywajacych w danym
osrodku najwiecej ludzi z sgsiednich miast dociera codziennie do Katowic. Pro-
centowo duzo ,uzytkownikéw” miasta pojawia sie tez w Rzeszowie i Poznaniu.
Zas najmniej — w todzi, Biatymstoku. Natomiast w liczbach bezwzglednych

8 Zob. 800 min zt na samorzqdowe projekty spoteczno-rozwojowe w ramach Funduszy Nor-
weskich i EOG, «Serwis Samorzadowy. PAP» 4 lutego 2026, https://samorzad.pap.pl/kate-
goria/dofinansowanie/800-mIn-zl-na-samorzadowe-projekty-spoleczno-rozwojowe-w-
ramach-funduszy (12.02.2026).

9 Zob. P. Szukalski, Demograficzna przysztos¢ wielkich miast w Polsce, <Demografia i Geron-
tologia Spoteczna - Biuletyn Informacyjny» 2023, nr 4.

10 Zob. M. Chabros, Polskie metropolie rosng w site. To tu bedq zyli Polacy, «Obserwator
Gospodarczy» 17 czerwca 2024, https://obserwatorgospodarczy.pl/2024/06/17/polskie-
metropolie-rosna-w-sile-to-tu-beda-zyli-polacy/#goog_rewarded (12.02.2026).

" Zob. Najwieksze metropolie sq napedzane ustugami telekomunikacyjnymi. Polacy wyko-
rzystujq coraz wiecej danych w sieci, «Serwis Samorzadowy PAP» 13 maja 2024, https:/
samorzad.pap.pl/kategoria/materialy-partnerskie-i-promocyjne/najwieksze-metropo-
lie-sa-napedzane-uslugami (12.02.2026).
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do Warszawy codziennie dociera 250-300 tys. 0sob, podczas gdy Katowice,
Gdansk, £6dz, Rzeszéw i Lublin przyjmuja pomiedzy 50 a 100 tys. os6b'2,

Warto réwniez w tym miejscu wskaza¢ na ograniczenia rozwojowe sto-
licy. Wiele trudnosci, na ktére napotykat rozwéj Warszawy w okresie transfor-
macji spoteczno-politycznej i gospodarczej zachodzacej w Polsce, wynikato
z zasadniczych mankamentéw ustroju stolicy, wprowadzonego na mocy tzw.
ustawy warszawskiej w 1990 r. oraz 1994 r. Taka specyficzna konstrukcja,
majaca w swoim przestaniu gteboka decentralizacje proceséw decyzyjnych
i udziat w nich szerokich warstw obywateli miasta, okazata sie wewnetrznie
niespdjna, konfliktogenna, uniemozliwiajagca prowadzenie jednolitej polityki
i podejmowanie przez wtadze samorzadowe przedsiewziec¢ w skali catego mia-
sta, a tym bardziej w skali aglomeracji miejskiej'3.

Miedzy przebudowg i rozwojem Warszawy a transformacja gospodarczg
Polski wystepuje bowiem swoista wspoétzaleznosé, widoczna zreszty ostro
dopiero od potowy lat 90., gdy szybki przyrost produktu krajowego zaowocowat
naptywem do Warszawy znacznego kapitatu inwestycyjnego, zwtaszcza zagra-
nicznego. Nalezy jednoczes$nie sadzi¢, ze stosunkowo szybkie przystosowanie
sie Warszawy do wspétczesnych miedzynarodowych standardéw w dziedzinie
przestrzennego zagospodarowania, warunkéw ekologicznych i bezpieczeristwa
publicznego sprzyjatoby rozwojowi gospodarki w skali kraju i nie pozostawa-
toby bez znaczenia dla procesu integracji Polski z Unig Europejska'4.

Ku rozwigzaniom metropolitalnym

Zdaniem Huberta Izdebskiego's nalezy odréznia¢ od siebie funkcjonalne
obszary wiekszych miast, traktowane jako organiczne centra rozwoju gospo-
darczego i cywilizacyjnego oraz tzw. aglomeracje miejskie. Aglomeracje miej-
skie stanowig w istocie, zasadniczo zwigzane z okreslonym osrodkiem, sieci
zaspokajania okreslonych potrzeb zbiorowych (komunikacyjnych, wodno-
-kanalizacyjnych, handlowych, z zakresu gospodarki odpadami itd.). Na jednym
obszarze wielkomiejskim moze funkcjonowac co najmniej kilka réznych takich
aglomeracji. Odpowiednim rozwigzaniem dla aglomeracji sg porozumienia,

12 Tamze.

13- Zob. P. Korcelli, Warszawa i aglomeracja warszawska: tendencje, perspektywy, zagrozenia,
«Zeszyty Instytutu Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania» 1997, nr 47, s. 13.

4 Tamze.

15 Zob. H. Izdebski, Dylematy ustawy metropolitalnej. Referat na konferencji ,Polskie metro-
polie — dokonania i kierunki rozwoju”, Poznan, 19 kwietnia 2012 r., https://metropolie.pl/
fileadmin/baza-wiedzy/2012/dylematy-ust-metrop.pdf (12.02.2026).
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zwigzki miedzygminne i spétki. Metropolie z kolei stanowig miejsca, poprzez
ktére panstwo komunikuje sie ze Swiatem, a $wiat z panstwem. To komunikacja
w réznych sensach: transportowym, intelektualnym, biznesowym itd. Obszar
miejski — w szczegdlnosci wielkomiejski (metropolitalny), ale nie tylko metro-
politalny — wymaga rozwigzania instytucjonalnego ze sfery podziatu teryto-
rialno-administracyjnego. Pod wzgledem zadan i w, konsekwencji, ustroju,
mam na mysli jednostke podziatu administracyjnego i, w rezultacie, jednostke
samorzadu terytorialnego'®.

Niezbedna stata sie — jak podkreslajg badacze zagadnienia — wspétpraca na
obszarach metropolitalnych w formach wykraczajacych poza dotychczasowe
zwiagzki celowe gmin lub wyspecjalizowane agendy komunalne. W zaleznosci od
specyfiki kulturowej i ustrojowej poszczegdlnych krajow uksztattowaty sie rézne
modele wspdtpracy na obszarach metropolitalnych. Generalnie mozna je podzie-
lic wedtug trzech kryteriow: 1) podmiotéw inicjujgcych (oddolne vs odgérne),
2) podmiotéw dominujacych (samorzadowe vs spoteczno-biznesowe), 3) zakresu
wspotpracy (wyspecjalizowane vs generalne). W praktyce wystepujg réwniez
formy posrednie oraz uzupetniajace sie, a nawet konkurujgce'’.

Od 1998 r. co najmniej kilka razy prébowano stworzy¢ prawne ramy dla
zintegrowanego zarzadzania obszarami silnie zurbanizowanymi, jednak zaden
ze zgtoszonych do tej pory projektéw tzw. ustawy metropolitalnej nie prze-
szedt petnej drogi legislacyjnej. Na szczegdlna uwage zastuguja dwa projekty
z 2009 r.: 1) projekt ustawy o polityce miejskiej oraz o zmianie niektérych
innych ustaw, opracowany przez Konwent Marszatkow Wojewddztw w stycz-
niu 2009 r. - projekt ,marszatkowski”, 2) projekt ustawy o polityce miejskiej
panstwa i wspotpracy jednostek samorzadu terytorialnego w tym zakresie
(8 maja 2009 r.) — ostatni oficjalnie opublikowany projekt rzagdowy. Promuja
one dwa zupetnie odmienne modele zarzadzania metropolitalnego's.

Oba przywotane projekty zupetnie inaczej rozktadaty akcenty polityczne
w ramach modelu zarzadzania obszarem metropolitalnym. Rzad promowat silng
kooperacje samorzadéw lokalnych, podczas gdy regiony dazyty do luZniejszych
form wspdtpracy pod przewodnictwem marszatkdw wojewddztw. Jeszcze inng
koncepcje przedstawiata Unia Metropolii Polskich, ktéra wyrazZnie stawia na silng
emancypacje metropolii spod ewentualnej kurateli wladz regionalnych?®.

6 Tamze.

7" Zob. M. Dutkiewicz, Delimitacja obszaréw metropolitalnych jako historycznie i globalnie
uwarunkowane zagadnienia polityczne, <Rozwoj Regionalny i Polityka Regionalna» 2015,
vol. 29, s. 25.

18 Zob. L. Mikuta, Metropolia a region — problemy ustrojowe i polityczne, «Acta Universitatis
Lodziensis. Folia Oeconomica» 2010, vol. 245, s. 60.

9 Tamze.
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Zdaniem Jerzego KorczakaZ® nalezy ocenia¢ aglomeryzacje jako proces
integracji terytorialnej o znacznie szerszym zastosowaniu, niz ma to miejsce
w przypadku metropolizacji, ktéra z natury rzeczy ograniczona jest do liczby
potencjalnych miast metropolitalnych, czyli bedacych siedzibami organéw
samorzadu wojewddztwa i/lub wojewody. Nie mozna przy tym zapomina¢,
ze cze$¢ z nich, mimo tej formalnej przestanki, nie zostanie metropoliami
z powodu niespetnienia przestanek demograficznych dla utworzenia obszaru
metropolitalnego. W takim przypadku takze one moga wejs¢ w krag miast
zainteresowanych powstaniem aglomeracji czy, jak to tatwo ustali¢ na podsta-
wie stosownych rejestréw lub innych zbioréw danych, sformalizowac istniejace
juz ukfady przestrzenne o charakterze aglomeracyjnym?1,

Z kolei Hubert Izdebski?2 dokonat préby analizy polskich rozwigzan praw-
nych w zakresie zarzadzania sprawami publicznymi na poziomie metropolital-
nym: funkcjonujacych (zwigzek metropolitalny w wojewddztwie $laskim) oraz
proponowanych w projektach ustaw o utworzeniu zwigzkéw metropolitalnych,
tj. ztozonych bezskutecznie do Sejmu poprzedniej kadencji (2015-2019) projek-
tow dotyczacych metropolitalnych obszaréw Poznania, Krakowa, Wroctawia
i Szczecina oraz znajdujacych sie w Sejmie obecnej kadencji projektéw dotycza-
cych metropolitalnych zwigzkéw tédzkiego i pomorskiego. Analize powyzszg
przeprowadzit z punktu widzenia sposobu podchodzenia do podstawowych
kwestii zarzadzania metropolitalnego: okreslenia zadan metropolitalnych,
a przez to wskazania istoty procesu metropolizacji, w tym przypadku reali-
zowanego poprzez tworzenie zwiazku metropolitalnego, ustalenia podstaw
tworzenia sktadu zwigzku metropolitalnego oraz okreslenia materialnych pod-
staw jego funkcjonowania. Ze wzgledu na szczegdlne cechy obszaru metropo-
litalnego Warszawy - i to nie tylko jako obszaru stotecznego — odrebna uwaga
zostata poswiecona temu wiasnie obszarowi, w odniesieniu do ktérego trwaja
obecnie prace zainteresowanych samorzadéw nad sfinalizowaniem projektu
ustawy o stotecznym zwiazku metropolitalnym.

Jakub Szlachetko?3 wskazuje, iz podmiot metropolitalny powinien mie¢
konstrukcje samorzadowa, by¢ korporacja prawa publicznego. Istota pro-

20 Zob. J. Korczak, Dlaczego potrzebujemy aglomeracji w Polsce i jak tego dokonac?, «<Kongres
Obywatelski» 5 lipca 2024, https://www.kongresobywatelski.pl/pomorski-thinkletter/
wszystkie-teksty/2024-2/dlaczego-potrzebujemy-aglomeryzacji-w-polsce-i-jak-tego-
dokonac/ (12.02.2026).

21 Tamze.

22 Zob. H. Izdebski, Zadania metropolitalne i ich wykonywanie — obecne préby rozwigzywa-
nia kwestii metropolizacji, <Samorzad Terytorialny» 2021, nr 7/8, s. 7-24.

23 Zob. J.H. Szlachetko, Raport Instytutu Metropolitalnego w sprawie oceny ustawodawstwa
metropolitalnego RP sporzqdzony z okazji 4. rocznicy utworzenia GZM oraz 10. rocznicy
istnienia OM Gdarisk-Gdynia-Sopot, Gdansk 2021, s. 18.
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blemu rozchodzi sie jednak o to, czy podstawowym substratem tej korporagji
powinien by¢ cztowiek (mieszkaniec) czy jednostka samorzadu terytorialnego
(gmina, ewentualnie gmina z powiatem). Na tym tle wyrdznia sie nastepujace
formy organizacyjne samorzadu metropolitalnego: 1) zwigzek komunalny
utworzony na obszarze metropolitalnym; 2) zwigzek metropolitalny; 3) metro-
politalna jednostka samorzadu terytorialnego. Pewien potencjat tkwi réwniez
w formie stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego. Doswiadczenie
pokazuje, iz wiekszos¢ polskich metropolii wobec bezczynnosci prawodawcy
korzysta wtasnie z tej formy prawnej24.

Pierwsza ustawa metropolitalna zostata uchwalona 9 marca 2017 roku —
0 zwiagzku metropolitalnym w wojewddztwie $laskim2>. Koncepcja zmian
administracyjnych i statutowych GZM zostata opracowana przez naukowcédw
z Uniwersytetu Slaskiego pod kierownictwem prof. Tomasza Pietrzykowskiego,
bytego wojewody $laskiego. Wedtug doniesien medialnych, projekt trafit juz
do kluczowych decydentéw w regionie. Utworzenie tak duzego organizmu
miejskiego mogtoby znaczaco zwiekszy¢ atrakcyjnos¢ regionu dla inwestoréw.
W oficjalnych enuncjacjach podkresla sie, ze taka zmiana umozliwitaby nawia-
zanie rozméw z najwiekszymi inwestorami na $wiecie, co mogtoby przyczynic¢
sie do dalszego rozwoju gospodarczego catego obszaru26,

Gornoslasko-Zagtebiowska Metropolia (GZM), uznawana za pierwsza metro-
polie w kraju, obejmuje juz 41 miast i gmin, zajmujac obszar 2,5 tys. kilometréw
kwadratowych?’. Na tym terenie mieszka obecnie 2,1 mIn oséb. Przeobrazenie
tego obszaru w jeden organizm miejski mogtoby znaczaco wptynaé na jego
pozycje w skali kraju i Europy. Gtéwnym celem utworzenia nowego miasta
jest podniesienie jakosci zycia mieszkancow poprzez wykorzystanie poten-
cjatu poszczegdlnych miejscowosci w ramach jednego organizmu. Szczegdlnie
podkreslano znaczenie wspdlnych dziatanh w zakresie transportu publicznego,
ochrony zdrowia i gospodarki odpadamiz8.

24 Tamze.

25 Ustawa z dnia 9 marca 2017 r. o zwigzku metropolitalnym w wojewddztwie $lgskim,
Dz.U. 2017, poz. 730.

26 Zob. M. Kedzierski, Polska bedzie miata zupetnie nowe miasto? Ma by¢ najwieksze w kraju,
«Money.pl» 12 pazdziernika 2024, https:/www.money.pl/gospodarka/polska-bedzie-
miala-zupelnie-nowe-miasto-ma-byc-najwieksze-w-kraju-7080881342728800a.html
(12.02.2026).

27 Por. Z. Neuve-Eglise, Od metropolii podzielonej do metropolii ziednoczonej - ksztattowanie
sie tozsamosci instytucji metropolitalnego zarzgdzania w kontekscie relacji miast Gérnoslg-
skiego Obszaru Metropolitalnego, «Cztowiek i Spoteczeristwo» 2023, t. XV, s. 57-74.

28 Zob. M. Kedzierski, Polska bedzie miata zupetnie nowe miasto? Ma by¢ najwieksze w kraju,
«Money.pl» 12 pazdziernika 2024, https://www.money.pl/gospodarka/polska-bedzie-
miala-zupelnie-nowe-miasto-ma-byc-najwieksze-w-kraju-7080881342728800a.html
(12.02.2026).
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Nalezy podkredli¢, ze charakter prawny zadan przywotanego zwiagzku,
oprdcz zaliczenia zadan realizowanych przez niego do szerokiej puli zadan
publicznych, tj. zadan wykonywanych w celu zaspokojenia potrzeb oséb
zamieszkujacych obszar zwiazku, nie zostat zdefiniowany przez ustawodawce.
Zadania zwigzku nie koresponduja wprost z zadaniami wtasnymi jednostek
samorzadu terytorialnego. Zadania zwigzku trudno jednoczesnie zaliczy¢ do
kategorii zadan zleconych, dlatego mozna méwi¢ o specyficznej kategorii
publicznych zadan wiasnych zwigzku metropolitalnego, okreslonego przez
ustawodawce, ktdre nie sg tozsame z dotychczasowym klasycznym podziatem
zadan jednostek samorzadu terytorialnego. Wydaje sie, ze podstawowym kry-
terium rozréznienia stanowi adresat realizacji tych zadan publicznych zwiazku,
ktérym nie sa mieszkancy danej gminy, a mieszkancy gmin tworzacych ten
zwigzek29,

Warto zaznaczy¢ w tym miejscu analizy, ze z podpisanych tacznie w ra-
mach GZM 174 porozumien, okoto 35% dotyczy wspdlnego lub skoordyno-
wanego wykonywania okreslonych zadan w zakresie, w jakim przyczynia sie
do zwiekszenia efektywnosci ich wykonania. Porozumienia te dotycza przede
wszystkim petnienia funkgcji organizatora transportu dla gmin z GZM oraz
spoza GZM, opracowywania wspdlnych postepowan przetargowych (np. na
zakup gazu, energii), przygotowywania koncepcji przebiegu metropolitalnych
drég rowerowych. Zgodnie z przekazang bazg porozumien zawarte zostato
tylko 1 porozumienie dot. przekazania sktadnikéw majatkowych (zwigzanych
Z organizacjg transportu). Cze$¢ samorzaddéw powierzyta GZM budowe, prze-
budowe i remonty wiat przystankowych lub innych budynkéw stuzacych pasa-
zerom. Nie zrobity tego wszystkie samorzady, co jest uznane za problema-
tyczne, o czym moze $wiadczy¢ poruszenie tego watku takze podczas panelu
ekspertéw. Wspieranie kultury, sportu i aktywnosci fizycznej zwigzane jest
z obejmowaniem przez GZM patronatéw lub petnienia funkcji sponsorskich dla
takich wydarzen jak Mistrzostwa Swiata w Pitce Siatkowej, World Urban Forum,
czy preCOP 2022. Metropolia jest takze partnerem réznego rodzaju wydarzen
jak np. ,Wedrowny Festiwal Literacki”. Dziatania w zakresie kultury sg rzadziej
zauwazane w mniejszych samorzadach - szczeg6lnie gminach wiejskich - do
ktérych oferta kulturalna Metropolii dociera w ograniczonym zakresie30.

29 Zob. M. Augustyniak, Metropolie we wspdtczesnym samorzqdzie terytorialnym - kilka
refleksji o problematyce wykonywania zadar metropolitalnych w Polsce i we Francji, <Stu-
dia Prawnoustrojowe» 2022, vol. 57, s. 17-32.

30 Zob. M. Wolanski i in., Ewolucja funkcjonowania Zwigzku Metropolitalnego ,Gérnoslg-
sko-Zagtebiowska Metropolia” w kontekscie realizacji polityki spéjnosci, Raport Kornicowy,
Grudzien 2022, s. 29.
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Drugi projekt zwigzku metropolitalnego krystalizowat sie w wojewddz-
twie pomorskim wokot aglomeracji tréjmiejskiej. Projekt ten w lipcu 2025 roku
skierowato do parlamentu Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji.
W skfad zwigzku metropolitalnego wejs¢ majg miasta na prawach powiatu:
Gdansk, Gdynia i Sopot oraz ,gminy bedace czesciag miejskiego obszaru funk-
cjonalnego osrodka wojewddzkiego w granicach okreslonych ustaleniami
«Planu Zagospodarowania Przestrzennego Woj. Pomorskiego» obowigzuja-
cego na dzien wejscia w zycie ustawy”. W projekcie wskazano obowiazki, ktére
beda spoczywaty na barkach zwigzku metropolitalnego w woj. pomorskim.
O ustanowienie formalnej metropolii na Pomorzu - na wzér tej funkcjonuja-
cej od kilku lat w woj. $laskim, czyli Gérnoslasko-Zagtebiowskiej Metropolii —
od lat apelowali m.in. samorzadowcy z woj. pomorskiego, Unia Metropolii
Polskich, a takze przedstawiciele srodowisk akademickich3'.

Z wyjatkiem powyzszego rozwigzania ustawowegdo, jak zauwaza Pawet
Swianiewicz32, koordynacja zarzadzania obszarami metropolitalnymi opiera
sie jak dotad jedynie na majgcym swoje liczne ograniczenia mechanizmie
dobrowolnej wspoétpracy jednostek samorzadu terytorialnego. Wazna stymu-
lacja dla przywotanej wspétpracy byty w ostatnich latach fundusze strukturalne
Unii Europejskiej, w szczegdlnosci poprzez mechanizm ZIT (Zintegrowanych
Inwestycji Terytorialnych). Wiazaty sie jednak na ogét z miekkimi, niewystar-
czajacymi na dtuzsza mete formami wspoétpracy. Od kilkunastu lat pojawiajag
sie rbwniez projekty dotyczace poszczegdlnych aglomeracji (np. tréjmiejskiej,
wroctawskiej itp.).

Natomiast Marta Lackowska33 wskazuje na konieczno$¢ wspotistnienia
dwoch proceséw: procesu oddolnego ksztattowania relacji wspotpracy i zaufa-
nia z procesem odgdérnego wzmocnienia instytucjonalnego. Bez odgérnych
regulacji oddolna wspétpraca nie bedzie miata zapewnionych odpowied-
nich kompetencji, Srodkéw finansowych ani umocowania prawnego (np. dla
podejmowanych decyzji wykraczajacych poza terytorium pojedynczej gminy).
Doswiadczenie pokazuje, ze takie formy wspotpracy z czasem zamierajg —

31 Zob. P. Wiewiéra, W Polsce powstanie nowa aglomeracja. Projekt ustawy zostat opubli-
kowany, «Portal Samorzadowy. PL» 24 lipca 2025, https://www.portalsamorzadowy.
pl/zmiany-w-prawie/w-polsce-powstanie-nowa-metropolia-projekt-ustawy-zostal-
opublikowany,622116.html (12.02.2026).

32 Zob. P. Swianiewicz, Zarzqdzanie obszarami metropolitalnymi i aglomeracjami miejskimi
w Polsce — zagadnienie do dyskusji, Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego, «Ana-
lizy i Opinie» 2025, nr 4(72), https://www.nist.gov.pl/files/source/Analizy/TEKST%20
DEBATA%2027-03-2025%20v-02.pdf (12.02.2026).

33 Zob. M. Lackowska, Jakiej ustawy metropolitalnej potrzebujemy?, Narodowy Instytut
Samorzadu Terytorialnego, «Analizy i Opinie» 2025, nr 4(72), https://www.nist.gov.pl/
files/source/Analizy/TEKST%20DEBATA%2027-03-2025%20v-02.pdf (12.02.2026).
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partnerzy stajg sie zniecheceni i sfrustrowani brakiem realnych uprawnien
i srodkéw do realizacji ustalanych wspdlnie celéw. Tylko ich instytucjonalne
wzmocnienie (przypisanie kompetengji i srodkéw finansowych) moze temu
zapobiec, co w jakim$ stopniu zasygnalizowat instrument Zintegrowanych
Inwestycji Terytorialnych, pieknie wzmacniajac Stowarzyszenie Szczecinskiego
Obszaru Metropolitalnego, Stowarzyszenie Metropolia Poznan i Stowarzysze-
nie Obszar Metropolitalny Gdansk-Gdynia-Sopot.

Zdaniem Rafata Matyi34 nie istnieja silne Srodowiska polityczne, w ktérych
interesie byloby stworzenie metropolii jako nowego poziomu samorzadu
terytorialnego, a zarazem kolejne ekipy rzadzace oceniaja ryzyko inicjatywy
w tej sprawie jako relatywnie wysokie (sp6r o liczbe metropolii i aglomeraciji,
o0 ich ustrdj, zadania, sposéb finansowania). Co wiecej — nawet dla wiadz miast
metropolitalnych potencjalne zyski zwigzane sg z ryzykiem. Wygodniejsza
wydaje sie obecna formuta lekko paternalistycznej wspotpracy z otaczajacymi
gminami. Projekty ustaw metropolitalnych raczej jg ostroznie konserwuja niz
poszukuja drogi do metropolii jako kolejnego poziomu wiadzy publicznej.
Gminy podmiejskie tez wolg nie stawia¢ kropki nad ,i” oraz zachowac petng
podmiotowos¢ i swobode manewru. Polityczne przestanki metropolizacji byty
zbyt stabe, by ryzykowa¢ konflikty, przekazywa¢ nowe zadania i srodki na ich
realizacje samorzadom, by wzmacniac i tak juz silng pozycje prezydentéw kilku
najwiekszych miast3>.

Z kolei Jakub H. Szlachetko36 rozwaza konsekwencje obowigzywania kon-
stytucyjnej zasady réwnosci jednostek samorzadu terytorialnego oraz ich
mieszkancow wobec prawa dla ewentualnej reformy metropolitalnej. Nie ulega
bowiem watpliwosci, ze w blizszej czy dalszej przysztosci ustawodawca zmierzy
sie w koncu z tym wyzwaniem. Jednoczesnie obserwacja zycia politycznego
moze sktania¢ do wniosku, ze zamiast jednej ustawy ogdlnej, ramowej, reforma
zostanie wprowadzona kilkoma lub kilkunastoma ustawami, co dodatkowo
eksponuje znaczenie i doniostos¢ przedmiotowej zasady. Z zasady réwnosci
nalezy wywie$¢ gwarancje ustrojowe dla gmin i powiatéw znajdujgcych sie na
obszarach metropolitalnych - jednostki te powinny by¢ przez ustawodawce
jednakowo traktowane.

34 Zob. R. Matyja, Polityka metropolitalna, Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego,
«Analizy i Opinie» 2025, nr 4(72), https://www.nist.gov.pl/informacje/polityka-metropo-
litalna,14918.html (12.02.2026).

35 Tamze.

36 Zob. J.H. Szlachetko, Reforma metropolitalna w Swietle konstytucyjnej zasady réwnosci
jednostek samorzqdu terytorialnego (oraz ich mieszkaricdw) wobec prawa, «Samorzad
Terytorialny» 2025, nr 2, s. 7-13.
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Jak podkresla Hubert Izdebski3” jedna z fundamentalnych wad ustroju tery-
torialnego jest brak instytucji obszaru metropolitalnego, realizujgcego takie
zadania, ktére nie sg ani zadaniami lokalnymi, ani zadaniami wojewddzkimi
(regionalnymi) — bo sg po prostu metropolitalne. Poza przywotang Policjg, ktéra
ma odrebng Policje typu metropolitalnego, brakuje odpowiedniej organizacji
zarébwno w obrebie administracji rzadowej, mowa zwitaszcza o Strazy Pozarnej,
jak i samorzadu - w sprawach planowania i zagospodarowania przestrzennego,
transportu zbiorowego, szkolnictwa $redniego czy opieki zdrowotnej. Zadania
metropolitalne po prostu nie sg przez nikogo, poza Policjg, wykonywane. Nato-
miast Janusz Radziejewski3® w swoich analizach okreslit docelowe oraz opty-
malne warunki funkcjonowania polskiej metropolii. Zaliczyt do niej nastepujace
kwestie: 1) Metropolia powinna by¢ wydzielong jednostka administracyjng
o kompetencjach powiatéw, z niektérymi uprawnieniami wojewddztwa samo-
rzadowego; 2) Musi istnie¢ scisty podziat kompetencji pomiedzy obszarami
metropolitalnymi a gminami; 3) Dotychczasowe powiaty w ramach obszaru
metropolii zostatyby zlikwidowane, a ich kompetencje przejetaby administra-
Cja metropolitalna; 4) Samorzadowe wtadze metropolitalne (rada metropolii
i ew. prezydent metropolii) winny by¢ wybierane w wyborach bezposrednich;
5) Powotane powinny by¢ urzedy metropolitalne, dziatajace pod nadzorem
samorzadu i wykonujace zadania administracyjne; 6) Do kompetencji wtadz
metropolitalnych winny naleze¢ kwestie: a) planowanie rozwoju regionalnego
(w tym wyznaczanie stref rozwoju), b) drogi ponadlokalne, komunikacje zbio-
rowy, ¢) strategiczne elementy zaopatrzenia w energig, d) gtéwne elementy
gospodarki wodnej i $ciekowe]j oraz gospodarki odpadami, ochrone przyrody
i wod, e) szkolnictwo ponadpodstawowe, ochrone zdrowia i in.; 7) Metropolia
finansowana bytaby w oparciu o srodki dotychczasowe przekazywane powia-
tom oraz wojewddztwom.

Konkluzje

Kwestia zwigzkéw metropolii i ustroju takich zwigzkéw stanowi przedmiot
debaty publicznej od ponad 20 lat. Srodowiska skupione wokét najwiekszych

37 Zob. Prof. Hubert Izdebski: Jestem za obszarem metropolitalnym, «Fakty. Magazyn
Gospodarczy» 8 maja 2017, https://magazynfakty.pl/prof-hubert-izdebski-jestem-za-
obszarem-metropolitarnym/ (12.02.2026).

38 Zob. J. Radziejowski, Metropolie szansq rozwoju transportu publicznego, | Forum Trans-
portu Aglomeracyjnego, Warszawa 25 listopada 2009, https://siskom.waw.pl/nauka/
konferencje/20091125/wp.pdf (12.02.2026). Por. tegoz, Reforma metropolitalna szansq na
uporzqdkowanie zarzqdzania przestrzeniq, «Aura: ochrona srodowiska» 2010, nr 2, s. 4-6.
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polskich aglomeracji podnosza postulaty utworzenia nowych jednostek, powia-
zanych z dotychczasowym systemem polskiego samorzadu terytorialnego.
Nalezy jednakze zaznaczy, iz jest to dyskusja naznaczona wieloma elemen-
tami rywalizacji politycznej. Bowiem z jednej strony wtodarze takich metro-
polii ,czuja sie silnymi partnerami” w strukturze panstwa, nawet w stosunku
do politykéw z partii parlamentarnych. Stad opér czesci srodowisk politycz-
nych wobec dawania dodatkowych instrumentéw niesterowalnym wtodarzom
miejskim. Z drugiej strony przeciwni wzmacnianiu zwigzkéw metropolitalnych
sg samorzady wojewoddztwa, obawiajac sie utraty czesci swoich kompetengji
i nadrzednej pozycji w uktadzie samorzagdowym (mimo formalnej niezaleznosci
administracji powiatowej i gminnej).

Jednakze wystepujg rowniez argumenty obiektywne za wzmocnieniem
ustrojéw metropolii, procesy podobne mozna obserwowad zaréwno w skali
europejskiej, jak i globalnej. Powstaje jednakze kwestia sporu o przyjety model
zwigzkéw metropolitalnych i ich ustrojow we wspdétczesnej Polsce. Najwiecej
argumentéw pada za przyjeciem dwdch ustaw szczegdtowych (lex specialis)
dla konurbacji slaskiej (istnieje od 2017 roku) oraz aglomeracji tréjmiejskiej
(obecnie jest procedowana w parlamencie). Pozostate aglomeracje skupione
wokot jednego wiodacego centrum moga by¢ regulowane jednym aktem
ustawowym (lex generalis). Takie rozwigzanie moze by¢ réwniez przyjete dla
aglomeracji warszawskiej. Problemem wiodgcym - oprécz precyzyjnego roz-
dzielenia kompetencji poszczegdlnych jednostek samorzadu - jest kwestia
ulokowania organéw zwigzku - przedstawicielskiego oraz zarzadzajacego.
W dyskusjach merytorycznych $cierajg sie dwa wykluczajace sie stanowiska.
Zwolennicy jednego z nich opowiadaja sie za wyborami bezposrednimi rad
metropolii i ewentualnie organéw zarzadzajacych. Z kolei drugie stanowisko
zaktada wybory posrednie rad metropolii, sposréd rad miast i gmin wchodza-
cych w sktad zwigzku metropolitalnego.
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