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# O istocie zwiazkow metropolitalnych

1. Zgodnie z tradycja akademicka problematyka opracowan skfada-
nych do ksiegi pamiatkowej stanowiacej dar przedstawicieli srodowiska
naukowego dla jubilata powinna, w wigkszym lub mniejszym stopniu,
miescic¢ si¢ w kregu jego zainteresowan naukowych lub chociaz do nich
nawiazywacd. To swoiste zwigzanie tematyczne bywa niekiedy ogranicze-
niem dla tych autoréw poszczegdlnych opracowan, ktorych obszary zainte-
resowan badawczych sa odmienne od podejmowanych w swej twdrczosci
przezjubilata. Tego rodzaju ograniczenia nie dotycza jednak autoréw opra-
cowan skladanych do Ksiggi Pamiatkowej przygotowywanej dla Drogiej
Jubilatki, Profesor Matgorzaty Stahl. Swa swobode zawdzieczaja rozlegto-
sci tematycznej Jej dorobku naukowego, obejmujacego poza czescia ogolna
prawa administracyjnego znaczne obszary czesci szczegolnej tego prawa,
postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne. W tych warun-
kach kazdy z tatwos$cia moze znalez¢é pole wiasnych badan. Z drugiej jed-
nak strony nalezy zaznaczy¢, ze bardzo szeroki zakres zainteresowan na-
ukowych Profesor Malgorzaty Stahl moze tez by¢ w tych okolicznosciach
postrzegany jako pewne utrudnienie, mamy tu bowiem do czynienia ze
swoistym embarras de richesse. W konsekwencji wiec, przy wyborze zagad-
nienia stanowigcego przedmiot niniejszego opracowania autor zdany jest
na samego siebie. Zwazywszy, ze szczegolne miejsce w twdrczosci nauko-
wej Profesor Malgorzaty Stahl zajmuje prawo samorzadu terytorialnego,
wydaje sig, ze siggniecie do tej problematyki pozwoli pozosta¢ w zgodzie
ze wskazana na poczatku tradycja. Jednoczesénie uczynienie przedmiotem
rozwazan instytucji w naszym porzadku prawnym nowej, jaka sa zwiazki
metropolitalne wprowadzone ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r.!, umoz-
liwia wyjscie poza $cisty krag dotychczasowych zainteresowan Jubilatki.

* Prof. UL, dr hab.,Uniwersytet L.odzki, Wydzial Prawa i Administracji.
! Dz. U, poz. 1890, dalej nazywana u.z.m.
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2. O ile procesy urbanizacyjne, czyli powstawanie miast, ich rozwdj,
zajmowanie coraz wigekszych przestrzeni, skupianie coraz wiekszych grup
mieszkancow stanowiace stala i powszechna tendencje uznaje si¢ za zja-
wiska powstajace spontanicznie?, dlugo bez udziatu administracji, a do-
piero od relatywnie niedawna w niewielkim stopniu przez nia inspirowa-
ne, to juz zarzadzanie duzymi miastami uwzgledniajace ich role i wptyw
na otoczenie oczywiscie nalezy do administracji publicznej, przed ktora
w zwiazku z tym pojawia sie wiele wyzwan.

Podkresli¢ bowiem trzeba, ze duze miasto nie jest ,wypreparowa-
ne” z otoczenia, jest ono czescig wiekszej catosci, zaréwno funkcjonalnej,
jak i przestrzennej, na ktora skladajq sie réznorodne jednostki osadnicze.
Zrdznicowanie struktury przestrzennej obszaréw aglomeracyjnych spra-
wia, ze najczesciej wyodrebnia si¢ ich nastepujace rodzaje: 1) aglomera-
cje monocentryczne oznaczajace istnienie jednego dominujacego osrodka
miejskiego oraz otaczajacych go powigzanych z nim réznymi zaleznoscia-
mi sasiednich gmin okreslanych jako gminy satelitarne; 2) aglomeracje bi-
centryczne, w sklad ktorych wchodza dwa zintegrowane osrodki miejskie
o zblizonym charakterze, niejednokrotnie jednak konkurujace ze soba;
3) konurbacje oznaczajace zespot trzech lub wiecej miast o zblizonej wiel-
kosci i potencjale. Ich przyktadem jest w Polsce Slask. Warto tez w tym
miejscu zwroci¢ uwage na metropolizacje, czyli wplyw duzych miast na
otoczenie oznaczajacy m.in. zmiany relacji miedzy nim a bezposrednim
zapleczem.

Szczegolne uwarunkowania funkcjonowania aglomeracji i zwigzane
z tym potrzeby zarzadzania duzymi skupiskami miejskimi nie sg wiec
problemem ani nowym, ani tez stanowiacym jedynie polska specyfike.
Juz w potowie lat 70. ubieglego wieku stusznie wskazywano w Polsce, Ze
istnienie duzych zespotéw miejskich jest faktem, niezaleznie od tego, czy
prawo to dostrzega®. Juz wéwczas — w zgota odmiennej przeciez rzeczywi-
sto$ci ustrojowej — zwracano uwage na potrzebe zbudowania odrebnego
modelu zarzadzania aglomeracja miejska. Nadto, nalezy tez wskazac¢, ze

2 M. Tabernacka, Urbanizacja a obszar dzialan administracji publicznej, [w:] J. Supernat
(red.), Miedzy tradycjq a przysztosciq w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa de-
dykowana Profesorowi Janowi Bociowi, Wroctaw 2009, s. 741. OczywiScie owa spontanicznos¢
nalezy tu utozsamiac z brakiem ingerencji administracji. Natomiast za zasadniczy czynnik
wplywajacy w coraz wiekszym stopniu na ksztatt i dynamike proceséw urbanizacyjnych
uznaje si¢ dzi$ postep cywilizacyjny oznaczajacy m.in. globalizacje gospodarki, zwiekszo-
na ruchliwos¢ i mobilno$¢ przestrzenna kapitatu, towaréow i ludzi. Zob. blizej T. Markow-
ski, T. Marszat, Metropolie, obszary metropolitalne, metropolizacja. Problemy i pojecia podstawo-
we, Warszawa 2006, s. 5.

* M. Kulesza, Z. Rudnicki, Model zarzqdzania duzq aglomeracjq miejskq, OMT 1974/12;
M. Kulesza, Z. Rudnicki, Zagadnienia struktury wewnetrznej aglomeracji, OMT 1975/5.
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problem ten ma réwniez charakter uniwersalny i wystepuje takze w in-
nych panstwach, wszedzie tam, gdzie rozwoj przestrzenny i demograficz-
ny prowadzi do powstawania aglomeragji*. Jest to m.in. skutek globalizagji.

Jest to tez problem wciaz aktualny. Mimo przeobrazen ustrojowych,
jakie dokonatly si¢ w Polsce na przetomie lat 80. i 90. minionego wieku,
nie stracil on na aktualnosci. Przeciwnie, mozna wrecz powiedzie¢, ze si¢
znacznie nasilil. Prawie od zarania wprowadzenia w 1990 r.” zdecentrali-
zowanego statusu wiadz lokalnych byto bowiem jasne, ze oparcie samo-
rzadu terytorialnego na jednorodnej gminie jako podstawowej jednostce
tego samorzadu nie tylko nie oddaje istniejacego stanu rzeczy w tym za-
kresie, ale tez nie jest wystarczajace dla zbudowania odpowiednich mecha-
nizmow zarzadzania duzymi miastami i zespotami miejskimi®. Przyczyn
tego stanu rzeczy zasadnie upatrywano w tym, Ze przyjete rozwigzania
ustrojowe wspolczesnego samorzadu terytorialnego wzorowane byly na
pierwotnym modelu tego samorzadu adresowanym do matych wspolnot
samorzadowych. Z wyjatkiem stolic Niemiec czy Paryza, do ktdrych zresz-
ta regulacje samorzadowe si¢ nie odnosily, duzych miast w dzisiejszym
rozumieniu prawie do konca XIX w. praktycznie w Europie nie bylo’. Jed-
noczes$nie w innych panstwach europejskich juz pod koniec XIX w. do-
strzezono problem nieprzydatnosci rozwiazan organizacyjno-prawnych
przewidzianych dla matych samorzadowych wspoélnot terytorialnych do
potrzeb powstajacych duzych miast, aglomeracji czy metropolii i w zwigz-
ku z tym proces poszukiwania odpowiednich rozwiazan ustrojowych ma
tam juz dluga tradycje®. Natomiast w Polsce problem zarzadzania duzymi
miastami, metropoliami jest odrebnie ustawowo regulowany jedynie wo-
bec miasta stolecznego Warszawy, zas w odniesieniu do innych metropolii
do niedawna pozostawal normatywnie nieuregulowany.

* Zob.np. M. Schroder, Reforma aglomeracji miejskich w RFN, [w:] ]. Letowski, J. P. Pru-
szynski (red.), Administracja Republiki Federalnej Niemiec, Wroctaw, Warszawa, Krakow,
Gdansk, £odz, 1983; E. Schmidt-Assman, Wybrane zagadnienia dziatan administracji w aglo-
meracjach miejskich w RFN, OMT 1987/5; M. Maciotek, Struktury organizacyjne aglomeracji
miejskich we Francji a problemy zarzqdzania, OMT 1989/4.

® Chodzi o ustawe z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym, Dz. U. Nr 16,
poz. 95.

¢ B. Jaworska-Debska, Poszukiwanie drég optymalizacji ustroju duzych miast, Sam. Teryt.
1992/12; M. Maciotek, Ustroj aglomeracji miejskich, Sam. Teryt. 1993/9; J. Korczak, Specyfika
samorzqdu terytorialnego w aglomeracjach, ,Przeglad Prawa i Administracji” XXXVIII, Wro-
claw 1997.

7 ]J. Korczak, op. cit., s. 109.

8 Zob. m.in. M. Maciotek, Ustrdj administracyjny Paryza, Sam. Teryt. 1994/6; L. Zachar-
ko, Reformy instytucjonalne na obszarach metropolitalnych w Europie — wybrane aspekty, [w:]
L. Stugocki (red.), Dziesigc lat polskich doswiadczert w Unii Europejskiej. Problemy prawnoadmi-
nistracyjne, t. 2, Wroctaw 2014.
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Niezaleznie od krytycznych ocen formutowanych wobec kolejnych re-
gulacji ustrojowych Warszawy’, nie mozna pomina¢ uwagi, jaka ustawo-
dawca poswiecat ustrojowi stolicy, regulujac jej status w sposob bardziej
lub mniej odrebny. Gdy za$ chodzi o inne duze miasta, czy tez szerzej
— 0 obszary metropolitalne', to stusznie uznano, ze zasadnicza plaszczy-
zna, na ktorej nalezy poszukiwac ich odrebnosci jest zakres ich zadan,
ktéry powinien obejmowac zadania znacznie szersze niz standardowych
gmin czy powiatow — zadania metropolitalne. Rozwigzania ustrojowe po-
winny by¢ dostosowane do specyfiki tych zadan.

W pewnym sensie za krok w kierunku uwzglednienia przez ustawo-
dawce specyfiki gmin miejskich uzna¢ mozna Miejski Program Pilotazo-

? Zob. m.in. K. Herbst, Reforma samorzqdowa a struktura spoteczno-terytorialna War-
szawy, Sam. Teryt. 1993/12; M. Kulesza, Polozenie aglomeracji warszawskiej w Swietle pra-
wa, Sam. Teryt. 1994/6, s. 33; M. Grochowski, Samorzqd terytorialny a procesy ksztattowania
przestrzeni miasta (przypadek Warszawy), [w:] S. Michatowski (red.), Samorzqd terytorialny
IIT Rzeczypospolitej. Dziesiec lat doswiadczen, Lublin 2002; K. A. Ku¢, Problem ustroju miasta
stotecznego Warszawy, [w:] S. Michatowski, A. Pawtowska (red.), Samorzqd lokalny w Polsce,
Lublin 2004; S. Gajewski, Struktura zadaniowo-kompetencyjna dzielnic metropolii stolecznej na
przyktadzie m. st. Warszawy, PPP 2015/5. Juz tworzac samorzad terytorialny, ustawodaw-
ca zadbatl o odrebne uregulowanie ustroju Warszawy w ustawie z dnia 18 maja 1990 r.
o ustroju samorzadu miasta stolecznego Warszawy, Dz. U. Nr 34, poz. 200. Zgodnie z jej
postanowieniami miasto stoleczne Warszawa stanowito obligatoryjny zwigzek 7 dzielnic-
-gmin majacych status odrebnych samodzielnych jednostek samorzadu terytorialnego. Do
zwigzku nalezato wykonywanie zadan o charakterze ogoélnomiejskim. Trzeba tu jednak
podkresli¢, Ze ustawa ta terytorialnie obejmowata jedynie tzw. ,mata” Warszawe, czyli je-
dynie obszar , dekretowy”, na ktérym w 1945 r. przeprowadzono komunalizacje gruntow.
Dopiero ustawa z dnia 25 marca 1994 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy (Dz. U.
Nr 48, poz. 195 ze zm.) objeta swym zasiegiem metropolie warszawska i byta powstatym
z mocy prawa zwigzkiem komunalnym 11 gmin warszawskich, stanowila tez powiat war-
szawski. Warto tez zaznaczy¢, ze zakres dzialania tego zwigzku zostat — w odrdznieniu
od ustawy z 1990 r. — ustawowo okreslony. Zas w swietle obecnie obowiazujacej ustawy
z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stolecznego Warszawy (Dz. U. Nr 41, poz. 361 ze
zm.) stolica Rzeczypospolitej Polskiej miasto stoteczne Warszawa jest gming majaca status
miasta na prawach powiatu. Zasadnicza réznica miedzy Warszawgq a innymi miastami na
prawach powiatu sprowadza si¢ do tego, ze dzielnice jako jednostki pomocnicze tej gminy
zostaly utworzone z mocy ustawy, podczas gdy tworzenie dzielnic w pozostatych mia-
stach ma charakter fakultatywny. Trzeba tu podkresli¢, ze rdwniez obecnie obowiazujaca
ustawa jest oceniana krytycznie. W doktrynie wskazuje sie, ze ,[...] jak ustawy poprzed-
nie, nie rozwiazujac problemoéw wtasciwych gminie, nie moze rozwiazaé¢ probleméw catej
Warszawy. Przeciwnie, tworzac wielka gming centralna, niewspoétmiernie duza w Swietle
doswiadczen metropolii $wiata w stosunku do pozostatych gmin aglomeracji warszaw-
skiej, w istotny sposéb utrudnia rozwiazanie tych probleméw”. Zob. H. Izdebski, Samorzqd
terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2011, s. 382.

10 Duzy potencjat terytorialny i kapitat ludzki charakteryzujacy obszary metropolital-
ne przesadza o szczegdlnym wymiarze potrzeb tego rodzaju wspdlnoty, ale tez o szczegol-
nym sposobie ich zaspokajania.
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wy, chociaz rGwnoczesnie pamietac trzeba, Ze jego podstawowym celem
byto sprawdzenie mozliwosci utworzenia powiatow na wybranej grupie
46 gmin-miast''. Gminy te to przede wszystkim najwigksze polskie miasta,
czyli liczace powyzej 100 tys. mieszkanicow, ale tez miasta mniejsze, takie
jak Sopot, Siemianowice Slaskie czy Mystowice, potozone w ramach stre-
fy metropolitalnej trojmiejskiej i slaskiej. Przystapienie do tego programu
miato charakter dobrowolny'?. Za zgoda rady miejskiej nastepowato prze-
jecie przez gmine zadan i kompetengji z zakresu administracji rzadowe;j
na podstawie zawieranego porozumienia. Na rzecz gmin uczestniczacych
w programie nastepowalo tez nieodptatne przekazanie mienia stuzacego
uzytecznosci publicznej, niezbednego do realizacji przekazanych zadan
i kompetengji. Swoistym efektem tego programu byta ustawa z dnia 24 li-
stopada 1995 r. o zmianie zakresu dziatania niektdrych miast oraz o miej-
skich strefach ustug publicznych®. Na jej podstawie gminy, do ktérych
adresowany byt program pilotazowy, ale tez gminy warszawskie i miasto
stoteczne Warszawa oraz miejskie strefy ustug publicznych przejety (jako
wlasne lub zlecone) zadania z zakresu administracji rzadowej. Warto tu
wskazac, Ze miejskie strefy ustug publicznych byly szczegdlnymi zwigz-
kami komunalnymi, w ktérych sktad wchodzity gminy o statusie miasta
oraz zwiazane z nimi gminy, z wylaczeniem gmin uczestniczacych w pro-
gramie oraz gmin warszawskich i miasta stotecznego Warszawy. Miejskie
strefy ustug publicznych byly tworzone w celu przejmowania do realizacji
zadan i kompetendji z zakresu administracji rzadowej. Byly one réwniez
traktowane jako swoisty , wstep” do powiatow'. W zwiazku z wejSciem
w zycie reformy powiatowej uleglty wiec rozwiazaniu z dniem 31 grudnia
1998 r., od 1 stycznia 1999 r. przeobrazajac si¢ w starostwa powiatowe.
Dalszym krokiem w kierunku uwzglednienia przez ustawodawce
specyfiki gmin miejskich bylo wprowadzenie w ramach reformy powia-
towej instytucji miast na prawach powiatu pomyslanej jako rozwiazanie
dla miast liczacych wiecej niz 100 tys. mieszkancow oraz dla miast, kto-
re w wyniku tej reformy utracily status miast wojewodzkich i z dniem
31 grudnia 1998 r. przestaly by¢ siedzibg wojewody. Wprowadzone od

' Ich liste zawieral zalgcznik nr 1 do rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 13 lipca
1993 r. w sprawie okreslenia zadan i kompetencji z zakresu rzagdowej administracji ogdl-
nej i specjalnej, ktére moga by¢ przekazane niektérym gminom o statusie miasta, wraz
z mieniem stuzacym do ich wykonywania, a takze zasad i trybu przekazania, Dz. U. Nr 65,
poz. 309.

12 Sposrod 46 miast wymienionych w zataczniku do wskazanego wyzej rozporzadze-
nia Rady Ministréw, do programu pilotazowego przystapity 43 miasta.

13 Tekst jedn. Dz. U. z 1997 r. Nr 36, poz. 224 ze zm.

4 A. Wtadyka, M. Wéjcik, M. Zawicki, Powstawanie miejskich stref ustug publicznych, [w:]
J. Hausner, S. Mazur (red.), Od miejskiej strefy ustug publicznych do powiatu, Krakéw 1998.

229



230

Barbara Jaworska-Debska

1 stycznia 1999 r. miasta na prawach powiatu s wiec szczegdlnymi gmi-
nami'®, ktére obok zadan gminnych realizuja rowniez zadania powiatu.
Zaznaczy¢ tu jednak trzeba, Ze instytucja ta adresowana do relatywnie
szerokiego kregu podmiotdw, jakimi sa miasta liczace powyzej 100 tys.
mieszkancoéw, wsérod ktorych wprawdzie — zachowujac polskie proporcje
— s rOwniez metropolie i aglomeracje, nie stwarzata jednak odpowied-
nich narzedzi dla rozwigzywania probleméw wynikajacych ze specyfiki
zadan i ustroju duzych miast.

W dalszym ciagu istniata wigc koniecznos$¢ poszukiwania mechani-
zmow zarzadzania wielkimi skupiskami miejskimi w ramach modelu me-
tropolitalnego'®. Dlatego juz na poczatku trzeciego tysiaclecia pojawilo sie
wiele projektow zawierajacych propozycje rozwigzan w tym przedmiocie.
W literaturze przedmiotu zostaly one zaprezentowane jako projekty indy-
widualne (jednostkowe) oraz projekty uniwersalne'.

Gdy chodzi o projekty indywidualne okreslane jako tzw. projekty sla-
skie, bo odnoszace si¢ do problematyki rozwoju regionalnego Goérnego
Slaska, to wskazaé nalezy na projekt autorstwa C. Martysza i Z. Klatki
opierajacy sie¢ na zalozeniu obligatoryjnego zwiazku komunalnego, kto-
rego pierwotnego skladu nie przesadzono, jednakze przewidziano moz-
liwo$¢ przystepowania do niego gmin sasiadujacych. Uchwaty rad tych
gmin w tym przedmiocie musiatyby zostac zaakceptowane przez ministra
wlasciwego do spraw administracji. Do grupy projektéw indywidualnych
nalezy tez zaliczy¢ projekt E. Knosali, A. Golucha i R. Stasikowskiego za-
kladajacy, ze aglomeracja $laska powinna mie¢ status ustrojowy jednost-
ki samorzadu regionalnego, czyli réwnorzednej samorzadowym woje-

5 Nie od poczatku bylo to jednak oczywiste. Pierwotnie ustawa z dnia 5 czerwca
1998 1. 0 samorzadzie powiatowym (Dz. U. Nr 91, poz. 578) dawata podstawy do uznania,
ze miasto na prawach powiatu ma status powiatu. W art. 91 ust. 5 ustawodawca bowiem
przyjal, ze , ilekro¢ w przepisach jest mowa o powiecie, rozumie si¢ przez to réwniez mia-
sto na prawach powiatu”. Dopiero w $wietle nowelizacji ustawy o samorzadzie powiato-
wym z 2001 r. (Dz. U. Nr 45, poz. 497), a wlasciwie znowelizowanego art. 92 ust. 2 tej usta-
wy stato sie jasne, ze miasto na prawach powiatu jest jednak gming wykonujaca zadania
powiatu na zasadach okreslonych w tej ustawie.

16 Zob. m.in. O. Budynowska, Obszary metropolitalne, ich struktura i funkcje w uktadach
terytorialnych, Sam. Teryt. 2000/10; P. Swianiewicz, Zarzqdzanie obszarami metropolitalnymi
— doswiadczenia migdzynarodowe a rzeczywistos¢ polska, Sam. Teryt. 2006/1-2; M. Grochow-
ski, Samorzqd na obszarach metropolitalnych. Raport z badan, Sam. Teryt. 2010/6; G. Gorzelak,
B. Jatowiecki, Dlaczego potrzebna jest metropolia warszawska?, Sam. Teryt. 2010/6; H. Izdebski,
Zadania metropolitalne i instytucjonalne sposoby ich realizacji, Sam. Teryt. 2010/6; M. Kulesza,
Kilka uwag o zarzqdzaniu aglomeracjq miejskq. Wyzwania instytucjonalne i prawne, Sam. Teryt.
2010/6.

17 E. Knosala, Metropolie w Swietle projektow ustaw, [w:] A. Lutrzykowski, R. Gawlow-
ski (red.), Metropolie. Wyzwanie polskiej polityki miejskiej, Torun 2010, s. 28.
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wodztwom™. Miat nim by¢ Regionalny Zwigzek Komunalny ,Silesia”,
w ktorego sktad wchodzityby z mocy ustawy wymienione w niej miasta
na prawach powiatu, zas fakultatywnie — inne miasta oraz powiaty réw-
niez ustawowo wskazane, na podstawie uchwaty witasciwej rady (miej-
skiej, powiatowej) podjetej wiekszosciq % ustawowego sktadu rady po
zatwierdzeniu przez ministra wlasciwego do spraw administracji. Takze
projektem indywidualnym autorstwa B. Dolnickiego, J. Gluminskiej-Paw-
lici C. Martysza jest projekt ustawy o powiecie metropolitalnym Aglome-
racji Gornoslaskiej zakladajacy rozszerzenie dotychczasowych kategorii
jednostek samorzadu terytorialnego o nowy, tworzony w drodze ustawy,
rodzaj powiatu, w ktorego sktad wchodzityby ustawowo wskazane mia-
sta na prawach powiatu®.

Wsrod projektéw uniwersalnych byty zaréwno projekty autorstwa
przedstawicieli doktryny (M. Kuleszy i H. Izdebskiego), jak i zespotow
powotanych przez organy administracji rzadowej (wojewode slaskiego,
ministra spraw wewnetrznych i administracji). Ramy tego opracowania
nie pozwalajg na pelne przedstawienie wszystkich tego typu projektow.
W tym miejscu skrotowo beda przedstawione jedynie niektdre z nich.
Projekt M. Kuleszy z 2001 r. przewidywal utworzenie metropolii jako
powotanej do rozwigzywania problemow zarzadzania publicznego na
obszarach metropolitalnych instytucji, ktéra swym charakterem bytaby
zblizona do teoretycznej konstrukcji zaktadu publicznego, co wskazuje
na nawiazywanie do rozwiazan francuskich w tym przedmiocie. Projekt
H. Izdebskiego z 2005 r. zakladat wprowadzenie do podziatu terytorial-
nego nowej jednostki — powiatow metropolitalnych. Zas uwzglednia-
jac specyfike wojewddztwa mazowieckiego, powyzszy projekt zawierat
propozycje wyodrebnienia jako jednostek regionalnych: stolicy beda-
cej stolecznym powiatem, ktéremu przystugiwa¢ maja prawa regionu
i regionu Mazowsze. Projekt zespotu powotanego przez wojewode $la-
skiego z 2008 r. przewidywat utworzenie z mocy samej ustawy sied-
miu obszarow metropolitalnych oraz mozliwos¢ tworzenia przez Rade
Ministrow w drodze rozporzadzenia (na wniosek zainteresowanych
gmin sktadany za posrednictwem wojewody) réwniez innych obsza-
row. Zgodnie z tym projektem gminy pozostajace w granicach obszaru
metropolitalnego stanowily metropoli¢ bedaca publiczna forma wspdt-
dziatania gmin.

8 Zob. np. E. Knosala, A. Gotuch, R. Stasikowski, Uwagi w sprawie koncepcji ustrojo-
wej aglomeracji slgskiej wraz z projektem ustawy o Regionalnym Zwigzku Komunalnym , Silesia”,
Sam. Teryt. 2007/12, s. 43.

19 Blizsze oméwienie tego projektu zawarte jest w pracy B. Dolnickiego, Zafozenia
ustawy o powiecie metropolitalnym Aglomeracji Slgskiej, PPP 2013/12.
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Oceniajac kierunki poszukiwan normatywnych optymalnego modelu
zarzadzania aglomeracjami miejskimi, M. Kulesza wskazywat dwa rézne
(strukturalne i funkcjonalne) podejscia do tego zagadnienia®. Podejscie
strukturalne zakladato zmiany w podziale terytorialnym, ktére mogty
by¢ przeprowadzone w dwojaki sposob poprzez: 1) wiaczanie do duze-
go miasta kolejnych jednostek lub ich czesci lub 2) utworzenie specjalnej
jednostki podziatu terytorialnego wyzszego stopnia (, wojewodztwa aglo-
meracyjnego”, ,powiatu metropolitalnego”). Oba te rozwiazania M. Ku-
lesza ocenial krytycznie jako niespelniajace oczekiwanych rezultatow?.
Wyraznie sklaniat si¢ natomiast do podejscia funkcjonalnego do zarza-
dzania aglomeracja, opierajacego si¢ na zatozeniu, ze nalezy przyjmowac
takie rozwiazania, ktére w sposob jak najbardziej oszczedny beda inge-
rowaly w istniejacy uklad kompetencyjny gmin i powiatow potozonych
na terenie aglomeracji. Autor ten stal bowiem na stanowisku, ze funkcje
aglomeracyjne to zadania lokalne, a nie regionalne, tyle ze wystepujace
w wielkim zageszczeniu®. Podejscie funkcjonalne zakltadato wyodrebnie-
nie dwdch grup zadan publicznych realizowanych w skali aglomeracji,
programowania rozwoju aglomeracji oraz innych wspodlnych zadan z r6z-
nych dziedzin, ktére powinny by¢ realizowane przez , wltadze metropo-
litalng” tworzona przez wszystkich wdjtow, burmistrzéw, prezydentéw
miast i starostéw obszaru. W doktrynie wskazywano bowiem, ze blisko$¢
terytorialna stwarza wigksze mozliwosci wspodtdziatania w tworzeniu
i realizacji projektéw publicznych w takich waznych dla metropolii dzie-
dzinach, jak: wspoélna infrastruktura techniczna i spoteczna, $wiadczenie
ustug z zakresu gospodarki komunalnej®.

Na podkreslenie zastuguje fakt, ze oprocz poszukiwan optymal-
nych rozwigzan ustrojowych dla duzych miast i zespoléw miejskich na
gruncie normatywnym, takze w praktyce — gtéwnie na Gérnym, ale tez
i Dolnym Slasku - siegajac po dopuszczone prawem publicznym formy
wspoldziatania, przede wszystkim po dobrowolny zwigzek komunalny,
ale i po formy prawa prywatnego, jakimi sa spotki*, poszukiwano sposo-

2 M. Kulesza, Kilka uwag o zarzqdzaniu...

2 Ibidem, s. 70.

2 Jbidem. Zwolennikiem podejscia funkcjonalnego do zarzadzania aglomeracjq jest
tez B. Dolnicki. Zob. blizej tenze, Ustroj metropolii — wspétczesne koncepcje, , Administracja
Publiczna. Studia Krajowe i Miedzynarodowe” 2010/2, s. 205.

# M. Ofiarska, Formy publicznoprawne wspotdziatania jednostek samorzqdu terytorialnego,
Warszawa 2008, s. 12.

# Chodzi o zawiazang w 2005 r. spotke , Agencja Rozwoju Aglomeracji Wroctaw-
skiej. Spotka Akcyjna”, w skiad ktorej wchodzily nastepujace gminy: Wroctaw, Brzeg
Dolny, Oborniki Slaskie, Czernica, Migkinia, Kobierzyce i Swieta Katarzyna. Zob. blizej
B. Dolnicki, Ustrdj metropolii..., s. 196.
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bow optymalizacji zintegrowanego zarzadzania okreslonymi zadaniami
w skali aglomeracji. Chodzito przede wszystkim o lokalny transport, ale
tez i o inne zadania publiczne, jak np. ustalanie wspolnej strategii roz-
woju, pozyskiwanie srodkéw finansowych, w tym $rodkow publicznych
pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej, zarzadzanie drogami publicz-
nymi®. Do$wiadczenia praktyki pokazaty jednak, ze takie rozwigzanie, ze
wzgledu na trudnosci w uzyskaniu konsensusu wigkszej liczby podmio-
tow, szczegolnie gdy chodzi o fakultatywne formy wspotpracy, w ramach
ktorych to, czy jednostki samorzadu terytorialnego skorzystajq z mozli-
wosci wspotdziatania, zalezy wylacznie od nich, nie spetnia poktadanych
w nim oczekiwan®*. Uwaga praktykdéw zwrdcona wiec byta w kierunku
ustawodawcy w oczekiwaniu na ustawowa regulacje instytucjonalnej for-
my wspotpracy jednostek samorzadu terytorialnego polozonych na ob-
szarze metropolitalnym, wylaczajacej lub ograniczajacej znaczenie woli
tych jednostek dla ich uczestnictwa w tych formach wspotpracy.

3. Wieloletnie poszukiwania rozwigzan adekwatnych dla potrzeb aglo-
meracji, proby wypracowywania modelu zarzadzania aglomeracjami, ale
takze dylematy dotyczace m.in. tego, czy prawna regulacja tego problemu
powinna miec¢ charakter uniwersalny i dotyczy¢ wszystkich obszarow funk-
cjonalnych duzych miast, czy tez raczej nalezaloby uchwala¢ odrebne usta-
wy dla kazdego obszaru metropolitalnego, po dos¢ dtugotrwatym procesie
legislacyjnym?, zostalty uwieniczone uchwaleniem przez Sejm w dniu 9 paz-
dziernika 2015 r. ustawy o zwigzkach metropolitalnych. Nalezy tu jednak
podkresli¢, ze w toku prac parlamentarnych, a wiasciwie w ich koricowym
etapie nastapila zasadnicza zmiana zapatrywan na wybdr miedzy struktu-
ralnym a funkcjonalnym modelem zarzadzania aglomeracjami. Podejscie
strukturalne zawarte w idei utworzenia nowych jednostek zasadniczego
podziatu terytorialnego w postaci , powiatéw metropolitalnych”, wyraza-
ne w poselskim projekcie ustawy o powiecie metropolitalnym (druk 2107)
ustgpilo miejsca rozwigzaniu funkcjonalnemu w postaci ,,zwigzku metro-
politalnego” wyrazonemu w uchwalonej w 2015 r. ustawie.

Nie podejmujac calo$ciowej analizy wskazanej ustawy, w tym miejscu
chciatabym sie skupié na tych kwestiach, ktére mozliwie najpetniej oddaja
istote zwiazku metropolitalnego.

% Zob. blizej m.in. B. Dolnicki, Zatozenia ustawy..., s. 75-77; R. Tomanek, Koncepcja
strategii przeksztatcenn organizacji komunikacji miejskiej aglomeracji katowickiej, Sam. Teryt.
1996/3.

% R. Stasikowski, Metropolia jako nowa forma samorzqdu terytorialnego, PPP 2011/11,
s. 91; B. Dolnicki, Zatozenia ustawy..., s. 77. Na problem ten zwraca tez uwage M. Kulesza,
Kilka uwag o zarzqdzaniu..., s. 70.

27 Wszak trwat on od 2013 r. do 2015 r.
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Tytulowy zwiazek metropolitalny jest nowym podmiotem w syste-
mie samorzadu terytorialnego. Podkreslenia wymaga, ze nie jest on nowa
jednostka samorzadu terytorialnego, a tym samym nie jest tez nowa jed-
nostka podzialu terytorialnego. Jednostkami samorzadu terytorialnego sa
bowiem w dalszym ciggu gminy, powiaty i samorzadowe wojewddztwa.
Wprowadzenie zwiazku metropolitalnego do systemu samorzadu teryto-
rialnego nie narusza wiec utworzonego reforma z 1998 r. trojstopniowego
modelu samorzadu terytorialnego. Zwiazek metropolitalny nie tworzy
zatem nowego poziomu samorzadu terytorialnego, tak jak nie tworza go
istniejace obecnie zwiazki miedzygminne, zwiazki powiatowo-gminne
czy zwiazki powiatéw. Jego wprowadzenie do porzadku prawnego roz-
szerza dotychczasowy ustawowy katalog niebedacych jednostka samo-
rzadu terytorialnego podmiotéw utworzonych dla wykonywania zadan
publicznych, nalezacych do jednostek samorzadu terytorialnego. Pod-
miotami tymi sg obecnie wskazane wyzej zwiazki jednostek samorzadu
lokalnego oraz zwiazek metropolitalny. Dlatego tez dalsze badanie istoty
zwigzku metropolitalnego bedzie prowadzone poprzez przyjecie zwigz-
ku miedzygminnego® jako punktu odniesienia do ustalenia skali podo-
bienistw i réznic miedzy tymi dwoma podmiotami.

Niewatpliwie zaréwno zwiazek miedzygminny, jak i zwigzek metro-
politalny stanowia formy wspoldziatania w samorzadzie terytorialnym.
O ile jednak ustawodawca nie okresla expressis verbis natury prawnej
zwiazku miedzygminnego, to w przypadku zwiazku metropolitalnego
czyni to wyraznie w art. 1 ust. 1 u.z.m., uznajac, ze jest on zrzeszeniem
gmin potozonych w danym obszarze metropolitalnym?®. Zwigzek me-
tropolitalny stanowi zatem organizacje ustawowo okreslonych jednostek
samorzadu terytorialnego, polozonych w danym obszarze metropolital-
nym. Brak ustawowego wskazania, ze zwigzek miedzygminny (podobnie
jak stowarzyszenie jednostek samorzadu terytorialnego) jest forma zrze-
szania si¢ jednostek samorzadu terytorialnego nie odbiera mu tego cha-
rakteru. Zatem nalezy uzna¢, ze zwiazek metropolitalny rozszerzyt prze-
widziany w ustawach katalog form zrzeszania si¢ jednostek samorzadu
terytorialnego.

Zwiazek miedzygminny stanowi w petni dobrowolna forme wspot-
pracy jednostek samorzadu-cztonkéw zwiazku, ktérej tworzenie, a na-
stepnie istnienie zalezy wylacznie od ich woli*. Natomiast tworzenie

% Takim okresleniem bede sie postugiwac w dalszej czesci opracowania na oznaczenie
zwigzkow miedzygminnych, zwigzkéw powiatowo-gminnych oraz zwiazkéw powiatéw.

¥ Prawo zrzeszania sig jest konstytucyjnym prawem jednostek samorzadu terytorial-
nego okreslonym w art. 172 ust. 1 Konstytucji RP, Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

% Oczywiscie, w odniesieniu do zwigzkéw miedzygminnych okreslonych w u.s.g.
jest przewidziana mozliwos¢ natozenia obowiazku ich utworzenia w drodze ustawy.
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zwiazku metropolitalnego nalezy przede wszystkim do Panistwa, w kto-
rego imieniu dziata Rada Ministrow. Tworzy ona w drodze rozporzadze-
nia zwiazek metropolitalny, ustalajac jego nazwe. Nie oznacza to jednak
wylacznej ani nawet przesadzajacej roli Panstwa w procesie tworzenia
zwigzku metropolitalnego, z pominigciem gminy w tej procedurze. Gmi-
na potozona w granicach obszaru metropolitalnego moze bowiem wy-
stapi¢ w roli inicjatora utworzenia zwigzku metropolitalnego, rada takiej
gminy moze wystapi¢ do Rady Ministrow z wnioskiem w tej sprawie.
Co jednak wazniejsze w procesie kreacji zwigzku metropolitalnego, jego
utworzenie przez Rade Ministréw (z jej inicjatywy lub z inicjatywy gmi-
ny) uzaleznione jest od woli gmin potozonych w granicach obszaru me-
tropolitalnego oraz powiatéw, na obszarze ktorych lezy co najmniej jedna
gmina potozona w granicach obszaru metropolitalnego. Wydanie roz-
porzadzenia w tym przedmiocie wymaga pozytywnej opinii rad co naj-
mniej 70% miast na prawach powiatu i gmin niemajacych statusu miasta
na prawach powiatu, polozonych w granicach obszaru metropolitalnego
oraz rad co najmniej 50% powiatéw, na obszarze ktorych lezy co najmniej
jedna gmina potozona w granicach obszaru metropolitalnego. Nieuzyska-
nie pozytywnej opinii takiej wielkosci rad gmin i powiatéw uniemozliwia
utworzenie przez Rade Ministrow zwigzku metropolitalnego. Jednocze-
$nie podkreslenia wymaga, ze zwiazek ten bedzie utworzony mimo braku
pozytywnej opinii 30% i odpowiednio 50% rad gmin i rad powiatow, na
obszarze ktdrych lezy co najmniej jedna gmina polozona w granicach ob-
szaru metropolitalnego.

Zaréwno zwiazek miedzygminny, jak i zwigzek metropolitalny sa
forma wspoldzialania jednostek samorzadu lokalnego. Do niedawna po-
rzadek prawny dopuszczat jedynie zwigzki jednorodnych podmiotéw,
ktorych cztonkami byly wylacznie gminy lub powiaty. Jednakze w obec-
nym stanie prawnym nie ma takich ograniczen. Oprocz zwiazkow jed-
norodnych podmiotéow (zwiazku miedzygminnego i zwiazku powiatéw)
moga tez by¢ tworzone zwiazki niejednorodnych podmiotéw (zwiazki
powiatowo-gminne, zwigzki powiatowo-gminne w celu wspodlnej obstu-
gi), do ktdérych dolaczyly tez zwigzki metropolitalne.

Jak wiadomo, zadania zwiazku miedzygminnego sa ustalane wy-
facznie przez jednostki samorzadu terytorialnego — cztonkéw zwiazku.
W przypadku zwigzku metropolitalnego podstawowy katalog zadan,
dotyczacy gtownych sfer zarzadzania aglomeracyjnego jest ustawowo
okreslony i obejmuje zadania publiczne w zakresie: ksztalttowania tadu
przestrzennego, rozwoju obszaru zwiazku, publicznego transportu zbio-
rowego na obszarze zwiazku, wspdtdzialania w ustalaniu przebiegu
droég krajowych i wojewddzkich na obszarze zwigzku, promocji zwigzku
metropolitalnego. Ten katalog zadan musi by¢ realizowany przez kazdy
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zwiazek. Istnieje tez mozliwos¢ rozszerzenia zakresu zadan konkretnego
zwiazku metropolitalnego poza ustawowy katalog o zadania publiczne
nalezace do zakresu dzialania jednostki samorzadu terytorialnego (po-
tencjalnie w gre wchodza zadania publiczne nalezace do jednostki sa-
morzadu terytorialnego wszystkich poziomoéw, czyli gminy, powiatu
i samorzadowego wojewodztwa) na podstawie zawartego z nigq porozu-
mienia, a takze o zadania publiczne nalezace do zakresu dziatania admi-
nistracji rzadowej — na podstawie porozumienia zawartego z organem tej
administracji.

Mozna tez wskaza¢ na widoczne implikacje zréznicowanego cha-
rakteru zadan, dla ktérych wykonywania tworzony jest zwiazek mie-
dzygminny i zwigzek metropolitalny, w odniesieniu do terytorium tych
zwiazkéw. Terytorium zwiazku miedzygminnego nie jest w zadnym razie
prawnie okreslone ani ograniczone, jest ono determinowane wytacznie te-
rytorium gmin-cztonkoéw zwiazku, bowiem zwigzek miedzygminny jest
uniwersalng forma wspoldziatania w tym sensie, ze w jej ramach moga
by¢ realizowane wszelkie zadania publiczne pozostajace we wtasciwosci
gmin. Inaczej jest w przypadku zwigzku metropolitalnego, ktéry moze
by¢ tworzony wytacznie w granicach obszaru metropolitalnego definio-
wanego w ustawie (art. 5) jako spojna pod wzgledem przestrzennym
strefa oddzialywania miasta bedacego siedziba wojewody lub sejmiku
wojewddztwa, charakteryzujaca si¢ istnieniem silnych powigzan funkcjo-
nalnych oraz zaawansowaniem procesOw urbanizacyjnych, zamieszkata
przez co najmniej 500 tys. mieszkancow. Granice tego obszaru sa wcze-
$niej ustalone przez Rade Ministréw w drodze rozporzadzenia. Na pozio-
mie rozporzadzenia Rady Ministrow dokonuje si¢ wigec wytyczenie stre-
ty oddzialywania duzego miasta okreslonego przez ustawodawce jako
miasto bedace siedziba wojewody lub sejmiku wojewodztwa®. W skiad
zwiazku metropolitalnego moga bowiem wchodzi¢ wylacznie gminy po-
fozone w granicach tego obszaru oraz powiaty, na obszarze ktérych lezy
co najmniej jedna gmina potozona w granicach obszaru metropolitalnego.
Na marginesie, zgodzi¢ si¢ trzeba z wyrazanym w doktrynie pogladem,
ze powiaty te nalezy rozumiec w sensie instytucjonalnym, a nie terytorial-
nym?. Wszakze zwigzek metropolitalny nie moze terytorialnie wykraczac
poza granice obszaru metropolitalnego.

1 Rozrdznienie to odnosi sie jedynie do dwéch wojewddztw, w ktorych funkcje
stolicy wojewddztwa pelnig dwa rézne miasta. W wojewddztwie kujawsko-pomorskim
siedziba wojewody jest Bydgoszcz, a siedzibg sejmiku wojewddztwa Torumn, zas w wo-
jewddztwie lubuskim siedziba wojewody jest Gorzéw Wielkopolski, a siedzibg sejmiku
wojewodztwa jest Zielona Gora.

2 T. Bakowski, [w:] T. Bakowski (red.), Ustawa o zwigzkach metropolitalnych. Komentarz,
Warszawa 2016, s. 19.
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Niewgtpliwie zwigzek metropolitalny, analogicznie jak zwiqzek miedzygmin-
ny, jako podmiot utworzony dla wykonywania zadan publicznych nalezqcych do
jednostek samorzqdu terytorialnego, nie bedac jednak jednostka samorzadu
terytorialnego, jest podmiotem wykonujacym zadania publiczne nalezace
do jednostek samorzadu terytorialnego na tych samych zasadach, co te
jednostki. Dlatego tez zwiazki musza dysponowac atrybutami ustrojowy-
mi jednostki samorzadu terytorialnego®. Z tych powoddéw zwigzek mie-
dzygminny zostal wyposazony w osobowos¢ prawna (w sferze prawa cy-
wilnego w rozumieniu art. 33 k.c.*!) oraz podmiotowo$¢ publicznoprawna
umozliwiajaca mu wykonywanie zadan publicznych we wlasnym imieniu
i na wlasng odpowiedzialnos¢. Réwniez zwiazek metropolitalny ustawo-
dawca wyposazyt w osobowos¢ prawng zaréwno na gruncie prawa pry-
watnego, jak i prawa publicznego. Natomiast troche inaczej uregulowana
jest kwestia sadowej ochrony samodzielnosci zwiazku miedzygminnego
i zwigzku metropolitalnego. Samorzadowe ustawy ustrojowe nie zwiera-
ja unormowania okreslajacego gwarancje samodzielnosci zwiazku mie-
dzygminnego. Natomiast u.z.m. takgq gwarancje expressis verbis formutuje
w art. 2 ust. 3. Wydaje si¢ jednak, Ze ta r6znica w zakresie ustawowej re-
gulacji jest pozorna i nie wskazuje na odmienng pozycje zwigzku miedzy-
gminnego i zwigzku metropolitalnego w tym przedmiocie. W odniesieniu
do zwiazku miedzygminnego gwarancje jego samodzielnosci nalezy bo-
wiem wyprowadzac z konstytucyjnej®, potwierdzonej nastepnie ustawo-
wo, gwarancji samodzielnosci jednostek samorzadu-cztonkow zwigzku,
zas w przypadku zwigzku metropolitalnego, wobec art. 2 ust. 3 u.z.m.,,
zabieg ten jest zbyteczny. A zatem, obydwu typom podmiotéw utworzo-
nych dla wykonywania zadan nalezacych do jednostek samorzadu teryto-
rialnego przystuguje sadownie chroniona samodzielnos¢.

Formuta organow zwigzku miedzygminnego i zwiazku metropolital-
nego jest podobna. Ich organem stanowigcym i kontrolnym jest zgroma-
dzenie zwiazku, w ktorego sktad — najogdlniej rzecz ujmujac — wchodza
przedstawiciele jednostek samorzadu terytorialnego-cztonkow zwigzku.
Roéznica sprowadza si¢ do szerszej ilosciowo i ,jako$ciowo” reprezenta-
qji jednostek samorzadu terytorialnego-cztonkdéw zwiazku metropolital-
nego, gdyz w odrdznieniu od zgromadzenia zwiazku miedzygminnego,
w sklad ktérego wchodza wdéjtowie gmin uczestniczacych w zwigzku,
w sklad zgromadzenia zwiazku metropolitalnego wchodzi po dwdch

* Na problem ten powstaty na gruncie dopuszczalnosci sadowej kontroli uchwat
zwigzkow miedzygminnych zwracatam juz uwage wczesniej. Zob. B. Jaworska-Debska,
Glosa do wyroku NSA z 12 lipca 2006 r. (II OSK 571/06, niepubl.), PPP 2007/6, s. 100-101.

% Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, tekst jedn. Dz. U. z 2016 r.,
poz. 380 ze zm.

% Chodzi o art. 165 ust. 2 Konstytucji RP.
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reprezentantéw gmin i powiatéw wchodzacych w sktad zwiazku, ktory-
mi sg w przypadku gmin — wdéjtowie (burmistrzowie, prezydenci miast)
oraz przedstawiciele rad gmin wybrani sposrdd radnych danej gminy, zas
w przypadku powiatéw — starostowie oraz przedstawiciele rad powia-
tow wybrani sposrod radnych danego powiatu. Organem wykonawczym
obydwu rodzajow zwiazkow jest zarzad zwigzku wybierany przez zgro-
madzenie. Z mocy ustawy wybor zarzadu zwigzku miedzygminnego jest
dokonywany przez zgromadzenie sposrod jego cztonkow, przy czym —je-
$li statut tak stanowi — do zarzadu tego zwigzku moga by¢ tez wybrane
osoby spoza cztonkow zgromadzenia, jednak w liczbie nieprzekraczajacej
Vs sktadu zarzadu zwigzku. Natomiast w odniesieniu do sktadu zarzadu
zwigzku metropolitalnego istnieje ustawowe ograniczenie jego liczebno-
Sci (3 cztonkow, w tym przewodniczacy zarzadu), ograniczenie wyboru
jedynie do oséb posiadajacych obywatelstwo polskie oraz ograniczenie
wynikajace z zasady incompatibilitas (niepolaczalnosci cztonkostwa w za-
rzadzie z: czlonkostwem w organie jednostki samorzadu terytorialnego,
pelnieniem funkcji wojta, burmistrza, prezydenta miasta lub jego zastep-
cow, wykonywaniem funkcji wojewody lub wicewojewody).

Zwiazek miedzygminny i zwigzek metropolitalny niewatpliwie roz-
nia sie stopniem trwalosci. Zwiazek miedzygminny jest dobrowolny. Jego
cztonkowie moga wystepowac ze zwiazku na zasadach okreslonych w sta-
tucie, tam tez sg okreslone zasady i tryb likwidacji zwigzku miedzygminne-
go. Natomiast trwalo$¢ zwiazku metropolitalnego jest jego konstytutywna
cechg, wartoscig pozwalajacq na realizacje zadan zwiazku wymagajacych
czesto istotnej perspektywy czasowej i potrzebnej w tej sytuagji stabilnosci.

Rézny jest tez zakres wplywu jednostek samorzadu terytorialnego
wchodzacych w sktad zwiazku (miedzygminnego i metropolitalnego) na
tre$¢ statutu zwiazku. Cztonkowie zwigzku miedzygminnego (a Scisle ich
organy stanowiace) wspottworza jego statut, cho¢ oczywiscie projekt sta-
tutu tego zwiazku podlega uzgodnieniu z wojewoda. U.z.m. nie przewi-
duje jakiejkolwiek formy wptywu cztonkow zwigzku metropolitalnego na
statut tego zwiazku.

Zarowno zwiazek miedzygminny, jak i zwiazek metropolitalny jako
podmioty wykonujace zadania jednostek samorzadu terytorialnego pod-
legaja nadzorowi z punktu widzenia legalnosci prowadzonemu przez or-
gany nadzoru nad dziatalnoscia samorzadu terytorialnego przy zastoso-
waniu prawem okreslonych srodkow.

4. Utworzenie zwiazku metropolitalnego, choc nie jest w naszym po-
rzadku prawnym pierwszym przykladem funkcjonalnego podejscia do
zarzadzania duzymi organizmami miejskimi, to niewatpliwie jest przy-
ktadem najbardziej catosciowego ujecia tego zagadnienia.



O istocie zwigzkow metropolitalnych

Weczesniej za wyraz tego podejécia w sferze polityki przestrzennej
(kraju, wojewddztwa, gminy) nalezy uznac obszary funkcjonalne przewi-
dziane w ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym®, dla ktdrych uchwala si¢ plan zagospodarowania
przestrzennego. Mozna przyjaé, ze przewidziany w tej ustawie miejski
obszar funkcjonalny osrodka wojewddzkiego w wielu przypadkach mogt
by¢ traktowany jako poprzednik obszaru metropolitalnego, szczegolnie
gdy terytorialnie byl tozsamy ze zwiazkiem metropolitalnym.

Innym przykladem funkcjonalnego podejscia m.in. do rozwoju
wspotpracy i integracji na obszarach funkcjonalnych najwigkszych miast,
gléwnie tam, gdzie skala problemow zwiazanych z brakiem wspotpracy
i komplementarnosci réznych jednostek jest najwieksza, sa w przedmio-
cie realizacji programow operacyjnych? Zintegrowane Inwestycje Tery-
torialne realizowane w ramach regionalnego programu operacyjnego na
terenie miast bedacych siedzibg wladz samorzadu wojewddztwa lub wo-
jewody i obszaréw powigzanych z nimi funkcjonalnie.

5. Wejscie w zycie u.z.m. (co nastgpito 1 stycznia 2016 r.) jest warun-
kiem formalnym jej stosowania, ktdrego bezposrednim celem jest two-
rzenie zwiazkéw metropolitalnych majacych stanowié¢ instrument sko-
ordynowanego i spdjnego zarzadzania duzymi skupiskami miejskimi
i strefami ich oddzialywania. Zainteresowanie praktyki ta problematyka
nie stabnie, byto widoczne przed uchwaleniem tej ustawy, jest rowniez
artykulowane po jej uchwaleniu®. Zwazywszy, ze ustawodawca ustalit
pewna sekwencje czasowa w procesie tworzenia i rozpoczecia funkcjo-
nowania zwigzku metropolitalnego, przedstawiciele praktyki oczekiwali
dziatan normatywnych Rady Ministrow, umozliwiajacych rozpoczecie
wykonywania zadan przez nowo utworzony zwiazek metropolitalny
z dniem 1 stycznia 2017 r. Wspomniana sekwencja czasowa wymaga bo-
wiem, aby Rada Ministrow wydata nie p6zniej niz do 30 kwietnia rozpo-
rzadzenie tworzace w poszczegolnych obszarach metropolitalnych zwiaz-
ki metropolitalne z jednoczesnym ustaleniem ich nazwy®. To pozwala na

% Tekst jedn. Dz. U. z 2016 r., poz. 778 ze zm.

% Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji programéw w zakresie poli-
tyki spojnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020, tekst jedn. Dz. U.
72016 r., poz. 217 ze zm.

*¥ M. Manka-Szulik, Metropolia to przestrzen efektywnego wspotdziatania, ,Wspdlnota”
2016/2.

¥ Nie ulega watpliwosci, Ze wydanie rozporzadzenia w tym przedmiocie powinno
by¢ poprzedzone rozporzadzeniem ustalajacym granice poszczegdlnych obszaréw me-
tropolitalnych na potrzeby tworzenia zwigzkéw metropolitalnych przez wskazanie gmin
wchodzacych w sklad obszaréw metropolitalnych oraz rozporzadzeniem okreslajacym
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utworzenie zwiazku metropolitalnego z dniem 1 lipca i na rozpoczecie
przez ten zwiazek realizacji zadan z dniem 1 stycznia nastepnego roku.
Zas niedochowanie ustawowego terminu wydania przez Rade Ministrow
wspomnianego rozporzadzenia przesuwa mozliwos¢ utworzenia zwiaz-
ku metropolitalnego wedlug wskazanej powyzej procedury co najmniej
o rok. Tymczasem obecny rzad — nie bez pewnej racji — krytycznie oce-
niajac te ustawe, nie nowelizuje jej jednak, nie wydaje tez niezbednych
rozporzadzen wykonawczych. To, ze tocza si¢ prace nad nowym projek-
tem ustawy metropolitalnej nie uzasadnia stanu ,zawieszenia” wynikaja-
cego z braku przepisow wykonawczych do obowiazujacej wszak ustawy.
W tym stanie rzeczy mimo uchwalenia u.z.m., w praktyce funkcjonowa-
nia aglomeracji w Polsce nic si¢ nie zmienito.

tryb postepowania w sprawie sktadania wniosku rady gminy potozonej w granicach ob-
szaru metropolitalnego.





