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WSTEP

Celem pracy jest analiza pozycji prawnej zwigzku metropolitalnego
w Polsce a metropolii we Francji na tle poréwnawczym. Instytucja ta
stanowi pewne novum normatywne, ktore koreluje z efektywnym za-
rzadzaniem wspolnota samorzadowa i wykonywaniem zadan z tym
zwigzanych. Utworzenie silnego o$rodka metropolitalnego, ktory przez
wspolng realizacje zadan jednostek i rozwigzywanie probleméw pro-
wadzilby do usprawnienia zarzadzania w aglomeracji, to odpowiedz
na aktualne potrzeby zdecentralizowanego samorzadu. Dlatego proble-
matyka ustroju obszaréw metropolitalnych jawi sie jako bardzo istotna
w obu porzadkach prawnych.

Celem opracowania jest proba odpowiedzi miedzy innymi na naste-
pujace pytania:

- naczym polega instytucja metropolii i zwigzku metropolitalnego
w samorzadzie terytorialnym w Polsce i we Francji; jakie sg pod-
stawy prawne tworzenia tego mechanizmu i jaki jest ich charakter
prawny;

- czy zalozenia prawne ustroju obszaréw metropolitalnych zosta-
ty dostosowane do ich struktury i lokalnej specyfiki w obu po-
rzadkach prawnych; czy regulacje prawne w zakresie organizacji
i funkcjonowania metropolii i zwigzku metropolitalnego wyma-
gaja znaczacych modyfikacji prawnych celem zwigkszenia efek-
tywnosci realizacji zadan i stworzenia realnych gwarancji norma-
tywnych zarzadzania przestrzenig metropolitalna;

- jak ksztaltuje si¢ zakres zadan realizowanych przez metropolie
w obu porzadkach prawnych.
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Analiza metropolii w ujeciu organizacyjnym i funkcjonalnym w per-
spektywie porownawczej stanowi niezbedny element dyskusji nad kie-
runkami zmian w zakresie problematyki metropolizacji w Polsce i we
Francji.

W pracy zastosowano jako gtéwna metode dogmatycznoprawnag oraz
poréwnawcza'.

Oczekiwanym rezultatem badan poréwnawczych jest wyznaczenie kie-
runkdow zmian, ktore mogg przyczynic sie do stworzenia nowej formuty
prawnej dla metropolii, co przedstawiono w konkluzji rozprawy. Uzu-
pelniajaco postuzono sie metoda historyczng, przy sygnalizacyjnym
wskazaniu genezy procesu metropolizacji w obu porzadkach prawnych,
co przyczynilo si¢ do lepszego zrozumienia ewolucji tej instytucji.

Wykorzystano rowniez empiryczng metode badan, ktéra obejmuje w ni-
niejszej pracy analize zasad funkcjonowania poszczegélnych metropolii
na podstawie aktow lub danych zamieszczonych na stronach interne-
towych wspdlnot terytorialnych. Dotyczy to zwlaszcza regulaminéw
wewnetrznych rad metropolitalnych oraz materiatéw umieszczonych
na internetowych stronach poszczegdlnych ministerstw francuskich.
Uwzgledniono takze raporty i analizy znajdujace si¢ na stronach interne-
towych organéw wiladzy administracyjnej czy sadowniczej, szczegdlnie
w odniesieniu do francuskiego porzadku prawnego. Wykorzystano
ogolnodostepny serwis Legifrance, udostepniajacy akty prawne oraz
orzecznictwo konstytucyjne, sadowe i administracyjne’.

Podzial poszczegdlnych czesci pracy, ktdre stanowig odrebne rozdziaty,
oparty jest przede wszystkim na kryterium przedmiotowym w obu po-

! Szerzej na temat tej metody zob. P. Legrand, Le droit comparé, Paris 2016, s. 108 i n.

? Materiat zostat przygotowany m.in. w oparciu o dokumenty i informacje zebrane
podczas wizyt studyjnych w o$rodkach uniwersyteckich w Paryzu, Lyonie i Marsylii,
co przyczynilo si¢ do poszerzenia spektrum wiedzy na temat organizacji i funkcjono-
wania poszczegdlnych metropolii francuskich. Warto zauwazy¢, ze prace nad reforma
metropolitalng we Francji wcigz trwaja, dlatego tez przygotowanie niniejszej rozprawy
byto prowadzone na strukturze prawnej zmieniajacej si¢, co wiazalo si¢ z koniecznoscia
prowadzenia badan nad duza liczba nowych aktéw prawnych.
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rzagdkach prawnych. Zakres merytoryczny rozprawy wymusit okreslona
jej systematyke, ktora ma przyblizy¢ proces metropolizacji w polskim
i we francuskim samorzadzie terytorialnym, dajac asumpt do licznych
rozwazan o charakterze ogélnym i szczegétowym. Dlatego tez w pierw-
szej kolejnosci przedstawiono zagadnienia metropolizacji w polskim
porzadku prawnym, a pdzniej we francuskim, wieficzac w ostatnim
rozdziale merytorycznym pracy probe oceny zagadnien organizacyjno-
-kompetencyjnych metropolii w ujeciu poréwnawczym.

Publikacja sklada si¢ ze wstepu, szesciu rozdziatéw merytorycznych
oraz zakonczenia.

Rozdzial pierwszy przedstawia zagadnienia terminologiczne zwigzane
z problematyka metropolii w ujeciu normatywnym oraz koncepcje
metropolitalne w Polsce po 1990 r. Zaprezentowano w nim ksztalto-
wanie sie pojecia metropolii i poszczegélne etapy instytucjonalizacji
tej nowej formy prawnej. Rozdzial ten obejmuje takze przedstawienie
specyfiki konurbacji gornoélaskiej. Uwagi te stanowia niezbedny wstep
i podbudowe dalszych rozwazan teoretycznoprawnych.

W drugim rozdziale pracy oméwiono ujecie ustrojowe i funkcjonalne
zwigzku metropolitalnego w wojewddztwie $laskim, prezentujac jed-
noczesnie zakres regulacji zawartych w ustawie dotyczacej zwigzku.
Doglebnej refleksji poddano zagadnienia jego struktury organizacyjnej,
ze szczeg6lnym przedstawieniem funkcji i pozycji prawnej zgromadze-
nia i zarzadu. Istotnym elementem tej czesci pracy jest zaprezentowanie
problematyki zadan zwigzku metropolitalnego w wojewodztwie $laskim,
w tym ich kategoryzacji.

Rozdzial trzeci stanowi przedstawienie francuskiej metropolizacji od
pojawienia sie pojecia metropolii w ujeciu normatywnym po procesy
instytucjonalizacji metropolii, ktorg podzielono na etapy. Daje to moz-
liwos$¢ przyblizenia zagadnien oméwionych w pierwszym rozdziale na
plaszczyznie francuskich rozwigzan prawnych.

Rozdzial czwarty opracowania przedstawia rodzaje francuskich me-
tropolii. Oméwiono metropolie prawa powszechnego, metropolie
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Wielkiego Paryza oraz metropoli¢ Aix-Marseille-Provence w ujeciu
ustrojowym i funkcjonalnym, dokonujac jednoczesnie proby oceny tego
systemu. Druga czes$¢ tego rozdzialu poswiecona zostata szczegotowej
analizie zadan i kompetencji tych metropolii z omdwieniem interesu
metropolitalnego jako kryterium przekazania zadan. Elementy ujete
w tym rozdziale nawigzuja merytorycznie do zagadnienn omdéwionych
w rozdziale drugim, dotyczacym polskich regulacji.

Rozdzial piaty stanowi merytoryczng kontynuacje rozdzialu czwar-
tego w zakresie problemowym. Obejmuje on przedstawienie pozycji
prawnej metropolii lyonskiej, ktéra z uwagi na jej inny status prawny
od pozostatych metropolii zostala oméwiona odrebnie. Zwigksza to
klarowno$¢ wywodu. Druga czes¢ tego rozdzialu zostata poswiecona
zagadnieniom pozycji metropolii we francuskim samorzadzie terytorial-
nym. Omoéwienie relacji miedzy wspélnotami terytorialnymi, panstwem
ametropolig umozliwia pelne przedstawienie mechanizméw wspolpracy
i pozycji metropolii francuskich jako elementu ewolucji decentralizacji
administracji publiczne;j.

W ostatnim rozdziale pracy zostaly przedstawione proces metropolizacji
ijego kontekst normatywny, organizacja, zadania i kompetencje metro-
polii i zwigzku metropolitalnego w wojewodztwie §laskim. Dokonano
réwniez préby oceny tych elementéw.

Zakonczenie stanowi rekapitulacje zalozen badawczych pracy i przed-
stawienie proponowanych kierunkéw zmian.

Monografia uwzglednia aktualne poglady wyrazone w doktrynie, pis-
miennictwie i orzecznictwie polskiego i francuskiego prawa admini-
stracyjnego dotyczace problematyki metropolizacji.
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WOKOL POJECIA METROPOLII -
KONCEPCJE METROPOLITALNE

1. Metropolia, aglomeracja, obszar
metropolitalny - problemy terminologiczne

Stale rosngce potrzeby mieszkancdw oraz dazenie do podnoszenia jako-
$ci zycia wywierajg znaczacy wplyw na sposoby zarzadzania przestrzenia
miejska. ,,Coraz szybsze tempo przemian otoczenia oraz rosngca zlozo-
no$¢ czynnikdw wplywajacych na funkcjonowanie regiondéw miejskich
wywoluja potrzebe podejmowania dziatan skoordynowanych, a jedno-
cze$nie kompleksowych, uwzgledniajacych mozliwie jak najszersza game
tychze czynnikdw oraz wiaczajacych w procesy decyzyjne podmioty
funkcjonujace w danej przestrzeni i uzytkujace ja, z zachowaniem zasad
zrownowazonego rozwoju. Potrzeba ta wyraza sie w idei zintegrowa-
nego zarzadzania przestrzenig’'. Na mocy traktatu lizbonskiego® do
dwdch wezesniejszych wymiardw polityki spéjnosci Unii Europejskiej
(spolecznego i gospodarczego) dofaczono trzeci - terytorialny. Odtad
cele rozwojowe powinny by¢ realizowane w odniesieniu do terytorium,
z uwzglednieniem specyficznej sytuacji spoteczno-gospodarczej, kon-

' D. Mantey, Potrzeba zintegrowanego zarzqdzania miastami i obszarami metropo-
litalnymi, ST 2013/6, s. 5.

? Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawia-
jacy Wspdlnote Europejska, podpisany w Lizbonie 13.12.2007 r. (Dz.Urz. UE C 306
7 17.12.2007 ., s. 1).
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tekstu kulturowego, warunkéw geograficznych oraz dynamiki zachodza-
cych procesow’. A zatem w polityce spojnosci na plan pierwszy wysuwa
sie spojnos¢ terytorialna, rozumiana jako mozliwos¢ wspotdziatania
regionéw i ukladow lokalnych®.

Przedmiotem oddzialywania staje si¢ w takim ujeciu terytorium, ro-
zumiane jako dynamiczny, zmieniajacy si¢ w czasie i przestrzeni ukltad
réznorodnych powigzan, wykraczajacy poza istniejace podziaty admi-
nistracyjne. ,W «terytorializacji» chodzi o zdefiniowanie napotkanego
problemu rozwojowego, ktory trzeba rozwiazaé bez wzgledu na istnie-
jace granice administracyjne™. Takie terytorialne podejscie wymusza
integracje, a co za tym idzie - stwarza warunki do wspéldziatania wtadz
samorzadowych przekraczajgcego tradycyjne granice formalnych po-
dzialéw administracyjnych®. ,,Obszarem dzialan zamiast jednostek ad-
ministracyjnych coraz czgsciej staj si¢ jednostki funkcjonalne, dlatego
zdefiniowane wcze$niej terytorium nie musi pokrywac sie z wprowa-
dzonymi przez czlowieka granicami, ktdre dzielg obszary funkcjonalne
na odrebne, niezaleznie zarzadzane jednostki przestrzenne™.

Coraz powszechniej przyjmuje sie, ze terytorialne podejscie do rozwoju
izwigzana z nim integracja powinny si¢ sprowadza¢ do tworzenia calo-
$ciowych strategii i skoordynowanych dziatan wszystkich osob i instytu-
cji zaangazowanych w proces rozwoju miejskiego, ktére beda wykraczaly
poza granice poszczeg6lnych miast. Dzialania te polegaé powinny na
koordynowaniu réznych terytorialnych, sektorowych i technicznych

3 Por. P. Zuber, Terytorialny wymiar w polityce rozwoju - potrzeba zmian systemowych
w Swietle nowej generacji dokumentéw planistycznych [w:] System planowania przestrzen-
nego i jego rola w strategicznym zarzgdzaniu rozwojem kraju, red. T. Markowski, P. Zuber,
Warszawa 2011, s. 7-24.

* Por. G. Gorzelak, Rozwdj polskich regionow a polityka spéjnosci Unii Europejskiej
[w:] Polska regionalna i lokalna w Swietle badart EUROREG-u, red. G. Gorzelak, Warszawa
2007,s. 12in.

° D. Mantey, Potrzeba zintegrowanego zarzgdzania..., s. 6.

¢ Por. T. Markowski, Funkcjonowanie gospodarki przestrzennej - zatozenia budowy
modelu zintegrowanego planowania i zarzqgdzania rozwojem [w:] System planowania
przestrzennego i jego rola w strategicznym zarzgdzaniu rozwojem kraju, red. T. Markowski,
P. Zuber, Warszawa 2011, s. 25-44.

7 D. Mantey, Potrzeba zintegrowanego zarzgdzania..., s. 6.
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planow i strategii, aby w konsekwencji mozliwe byto godzenie intereséw
panstwowych, regionalnych, miejskich, obywatelskich i gospodarczych.
Nalezy przy tym korzystac z wiedzy i doswiadczenia réznorodnych pod-
miotow oraz skupia¢ ich zasoby finansowe, aby ograniczone fundusze
publiczne mogly by¢ efektywniej wykorzystywane.

Kazde duze miasto jest elementem wigkszej catosci funkcjonalnej i prze-
strzennej, bowiem z reguly otoczone jest jednostkami osadniczymi
o roznorodnym charakterze, z ktérymi w naturalny sposob wchodzi
w wielostronne interakcje. Jednostki te wraz z miastem centralnym
(czy kilkoma takimi miastami o réwnorzednym charakterze) tworza
wewnetrznie powigzany miejski zespdt (region) funkcjonalny. Zespo6t
taki wystepuje obiektywnie, niezaleznie od tego, czy znajduje odpo-
wiednie odwzorowanie w sferze ustrojowej zarzadu lokalnego i w siatce
podzialu administracyjnego. Bedac obiektywnie istniejacym systemem
funkcjonalnym, zespot 6w (region miejski, aglomeracja miejska) wy-
maga prowadzenia stosownej polityki, eliminujgcej zjawiska negatywne
i koordynujacej rozwoj catego ukladu przestrzennego. Polityka taka
moze by¢ realizowana w ramach réznych modeli zarzgdu obszaréw me-
tropolitalnych, a wybdr takiego modelu zawsze zalezy od konkretnych
uwarunkowan wystepujacych w danym panstwie (prawnych i ustrojo-
wych, politycznych, kulturowych, historycznych itp.)®. Region miejski
podlega przy tym wlasnym regufom rozwoju, ktére winny by¢ uwzgled-
niane przy konstruowaniu systemu zarzadzania. Trudnos¢ zbudowania
modelu zarzgdzania aglomeracjg miejska wynika ze szczegélnego splo-
tu zagadnien spolecznych, gospodarczych i przestrzennych, majacych
w tym wypadku charakter réwnoczesnych oddzialywan wzajemnych.
Na obszarze takim funkcje lokalne, zawsze podstawowe dla sktadowych
jednostek administracyjnych, a przede wszystkim dla poszczegdlnych
jednostek osadniczych o charakterze ,,miejskim” (zurbanizowanym)
czy o charakterze ,wiejskim’, interferuja z funkcjami metropolitalnymi,
nierzadko rangi krajowej czy miedzynarodowej’.

& Por. B. Dolnicki, Ustrdj metropolii - wspélczesne koncepcje, , Administracja Publiczna.
Studia Krajowe i Miedzynarodowe” 2010/2(16), WSAP w Biatymstoku, s. 187-206.

° M. Niziolek, Problemy ustroju aglomeracji miejskich (ze szczegolnym uwzglednieniem
Warszawy), ‘Warszawa 2008, s. 21-22.
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Czesto w literaturze pojawia si¢ termin ,,metropolia’, kojarzony po-
tocznie z duzym miastem, ale w nauce oznacza ono nie tylko samo
»miasto-centrum’, lecz takze zwigzane z nim otoczenie, czyli obszar,
strefe metropolitalng — aglomeracje. ,Wielkie miasta rozwijaja si¢ i funk-
cjonuja z reguly w Scistym zwiazku ze swoim bezposrednim otoczeniem,
tworzac uklady aglomeracyjne. O wielkich miastach nalezy wiec méwi¢
jako o aglomeracjach”'. Uwaza si¢, Ze metropolia terytorialnie jest czyms
wiekszym niz miasto. Metropolia sklada sie z miast, a miasta skladaja
sie z miejscowosci.

O metropolitalnym czy tez centralnym charakterze osrodka decyduje
nie tylko sifa i zasieg jego oddzialywania, ale i zlozono$¢ wypelnianych
przez niego funkcji. Podkreéla sig, ze na miano metropolii w pelni za-
stuguja tzw. diversified city - miasta o ztozonych funkcjach i znacznej
komplikacji wypelnianych funkcji wyzszego rzedu'.

Obszar metropolitalny jest jedng z konstrukcji terminologicznych opi-
sujacych strefe oddzialywania miasta'>.

Terminami bliskoznacznymi sa miedzy innymi: funkcjonalny ob-
szar/region miejski, aglomeracja i zespol miejski, pole miejskie,
obszar zurbanizowany i strefa podmiejska'®. Istnieje wiele definicji
i metod wyznaczania granic obszaréw metropolitalnych, a pojecie to
jest réznie ujmowane w zaleznos$ci od przyjetej koncepciji teoretycz-
nej'. Rdznie tez opisuje si¢ relacje zachodzace pomiedzy tymi pojecia-
mi. Z jednej strony metropoli¢ mozna rozumie¢ jako cato$¢ ztozona

1 E. Wysocka, Planowanie strategiczne wielkich miast, ST 1994/5,s. 3 i n.

" Por.]. Purchla, J. Sepiol, Metropolie a rozwdj regionalny Polski [w:] Metropolitalne
funkcje Krakowa, red. J. Purchla, Krakow 1998, s. 16.

12 R. Gajewski, Definicja pojecia ,,obszar metropolitalny” w nauce i prawie [w:] In-
stytucjonalne formy wspéldziatania jednostek samorzgdu terytorialnego na obszarach
metropolitalnych, red. ].H. Szlachetko, R. Gajewski, Gdansk 2016, s. 23 i n.

13 P. Sleszyniski, Delimitacja Miejskich Obszaréw Funkcjonalnych stolic wojewédztw,
»Przeglad Geograficzny” 2013/2, s. 174.

14 E. Zuzaniska-Zysko, Procesy metropolizacji. Teoria i prakiyka, Warszawa 2016,
s. 100.
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z osrodka i obszaru metropolitalnego'®, z drugiej natomiast — traktowa¢
ja jako czes¢ sktadowa obszaru metropolitalnego'®. W jezyku potocz-
nym pojecia obszaru metropolitalnego i metropolii czgsto sa stosowane
zamiennie.

Na tle takich poje¢, jak ,,aglomeracja miejska’, ,,zespot zurbanizowa-
ny” czy »zespot miejski” pojecie ,,obszar metropolitalny” wyrdznia si¢
cechami jako$ciowymi. Jest to bowiem jednostka funkcjonalna two-
rzona przez duzy, zlozony i spojny funkcjonalnie zespdt miejski, kto-
rego istotng cecha jest wystepowanie funkeji metropolitalnych, a takze
powiazan funkcjonalnych. Zasadniczo w petni wyksztalcone o$rodki
metropolitalne maja wlasne obszary metropolitalne, zwlaszcza jesli
przyjmiemy, ze metropolia tworzy si¢ z aglomeracji (wielkiego miasta
z zapleczem, konurbacji)".

Obszar metropolitalny ze swojej natury ogniskuje uwage i skupia dzia-
tania wielu instytucji - dlatego tez sprawne zarzadzanie catym takim
obszarem daje wieksze szanse na wzrost konkurencyjnosci regionu,
wigkszy naptyw kapitatu i szybszy rozwéj'®.

W literaturze przedmiotu za pomocg podobnych do wskazanych wczes-
niej cech charakteryzuje si¢ réwniez metropolie — bardzo duze miasto
o istotnym stopniu oddzialywania na procesy gospodarcze na $wiecie
oraz silnych powigzaniach zewnetrznych®.

Metropolia jest takie duze miasto, na obszarze ktdrego skoncentrowane
sg jednostki wypelniajace najwyzszej rangi (najwyzszego poziomu cen-
tralnosci) funkcje polityczne, administracyjne, gospodarcze, spoteczne
i kulturalne i te, ktore dzialaja w wigkszej skali przestrzennej, gléwnie

> M. Smetkowski [w:] Czy metropolia jest miastem, red. B. Jalowiecki, Warszawa
2009, s. 27.

1 Metropolia, obszary metropolitalne, metropolizacja. Problemy i pojecia podstawowe,
red. T. Markowski, T. Marszal, Warszawa 2006, s. 15.

17" Metropolia, obszary..., s. 17-18.

18 T. Markowski, T. Marszal, Funkcje i zarzgdzanie obszarami metropolitalnymi,
ST 2005/7-8, s. 10.

19 E. Zuzaniska-Zysko, Procesy metropolizacji..., s. 47.
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globalnej. Metropoli¢ odréznia od innych uktadéw przestrzennych
jej umiejscowienie w sieci powigzan migdzynarodowych®.

Obszary metropolitalne tworza niezwykle ztozong strukture, w sktad
ktorej wchodzi wiele wspolnot terytorialnych (gmin, miast, powiatow)
oraz wiele podmiotéw wiladzy samorzadowej i rzadowej. Ich rozwdj
polega na funkcjonalnym wlaczaniu sie nowych terenéw oraz ,,dogesz-
czaniu si¢” obszaru centralnego w wyniku rosnacych obrotéw gospodar-
czych i liczby miejsc pracy. Skala i znaczenie tych zjawisk dla panstwa
wymuszaja zastosowanie odpowiednich metod integracji zarzadzania
aglomeracja.

Skala aglomeracji jest zmienna, to znaczy, ze rozne zjawiska, a co za tym
idzie - r6zne zadania publiczne, wystepuja w réznym zasiegu terytorial-
nym. Oznacza to, ze integracja zarzadzania powinna przyja¢ w miare
mozliwosci elastyczng forme. Trzeba wigc uwzglednié, dla jakich zadan
publicznych wystarczy dobrowolne lub nawet stymulowane ustawowo
wspoldzialanie istniejacych j.s.t., a dla jakich potrzebne byloby utwo-
rzenie specjalnej wtadzy metropolitalnej?'.

Obszary aglomeracyjne majg zréznicowang strukture przestrzenng.
Zasadniczo w Europie wyrdznia si¢ trzy typy obszaréw aglomeracyjnych:
1) ,wielkie miasto”, ktére swoim zasiegiem obejmuje gminy sasied-
nie, okreslane jako gminy satelitarne; w tego typu aglomeracjach
zasadniczym problemem jest ujednolicenie systemu komunika-
cyjnego, zasady miedzykomunalnej wymiany $wiadczen, wspot-
dziatanie w planowaniu przestrzennym; stopien spojnosci aglo-
meracji zalezy od zakresu ujednolicenia tych dziatan; w Polsce do
najwigkszych tego typu aglomeracji nalezg £.6dz, Krakéw, Wroc-
taw i Poznan, a wiec miasta liczace ponad 500 tys. mieszkancow;
do 1975 r. nalezaly one do kategorii tzw. miast wytaczonych z wo-
jewodztw;

2 M. Smetkowski, B. Jalowiecki, G. Gorzelak, Obszary metropolitalne w Polsce:
problemy rozwojowe i delimitacja, Raporty i Analizy EUROREG 2009/1, s. 53.
1 M. Niziotek, Problemy ustroju..., s. 29.
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2) ,aglomeracje dwucentrowe” — w istocie jest to tzw. dwumiasto;
integracje utrudnia konkurencja miedzy dwoma centrami; wiele
problemoéw jest podobnych do tych, ktore wystepuja w aglomera-
cjach gwiazdzistych (,wielkie miasto”);

3) ,konurbacja” - zespdt miast o zblizonej wielkosci, jednak bez
wyraznie wyodrebnionego miasta centralnego; w Europie konur-
bacjami sa Slask i Zaglebie Ruhry; struktury przestrzenne tego
typu wykonujg zadania, ktére w znacznym stopniu si¢ pokrywaja,
a wiec poszczegolne miasta, ktore sg przestrzennie zintegrowa-
ne, odrebnie wykonujg zadania publiczne, na przyktad w zakre-
sie zaopatrzenia w wode, odprowadzania $ciekéw (oczyszczalnie
$ciekéw), zagospodarowania przestrzennego, komunikacji zbio-
rowej; im wiecej tego typu zadan (powtarzajacych sig), tym wiek-
sza potrzeba wspoéldziatania, poniewaz znacznie oszczedniej,
a wiec racjonalniej, mozna te zadania realizowa¢ we wspodltdzia-
taniu, a niekiedy jest to nawet bezwzglednie konieczne, na przy-
klad w transporcie zbiorowym, komunikacji mi¢dzymiejskiej
(regionalnej), zaopatrzeniu w wode; zakres oraz intensywno$¢
wspoldzialania powodujg, ze ogélne instrumenty prawne wspot-
dziatania miedzykomunalnego stosowane do podnoszenia zdol-
no$ci wykonywania zadan publicznych przez mate gminy staly
sie w duzym stopniu niewystarczajace, zwlaszcza w odniesieniu
do tego rodzaju struktury przestrzennej, jaka jest konurbacja $la-
ska??,

Zgodnie z gléwnym zalozeniem samorzad metropolitalny powinien
mie¢ forme organizacyjna metropolii. Istnieja rozbieznosci w definio-
waniu, identyfikowaniu, typizowaniu i delimitowaniu metropolii. Jest
to jednak rzecz zrozumiala i typowa dla naukowej debaty. Dla badaczy
prawa podstawowa funkcje w tym zakresie pelnia jednak dokumenty
urzedowe, akty polityki prawa, a przede wszystkim koncepcja prze-
strzennego zagospodarowania kraju, ktéra zgodnie z ustawg o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym definiuje i identyfikuje

2 E.Knosala, A. Gotuch, R. Stasikowski, Uwagi w sprawie koncepcji ustrojowej aglo-
meracji Slgskiej wraz z projektem ustawy o Regionalnym Zwigzku Komunalnym ,Silesia”,
ST 2007/12, s. 41-42.
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metropolie, scedowujac delimitacje terytorialng na organy samorzadu
wojewodztwa odpowiadajgce za plany zagospodarowania przestrzen-
nego wojewodztwa. Zgodnie z ustaleniami obowigzujacej ,, Koncep-
cji przestrzennego zagospodarowania kraju 2030” w Rzeczypospolitej
Polskiej istnieje 10 metropolii, przy czym cz¢$¢ z nich ma charakter
policentryczny - sklada si¢ z kilku duzych o$rodkéw. Metropoliami
sg zatem (wedlug kryterium populacji): « Warszawa; « konurbacja sla-
ska ze stolica w Katowicach; e tzw. Tréjmiasto z osrodkami gtéwnymi
w Gdansku i Gdyni; « Krakow; e £0dz; « Wroctaw; e Poznan; e Szczecin;
o duopol Bydgoszcz-Torun; « Lublin®.

2. Geneza i ksztattowanie sie koncepg;i
zwigzkow metropolitalnych w Polsce po
1990 r.*

Istniejace w Polsce rozwigzania prawne umozliwiajg rézne formy wspot-
pracy j.s.t. (zwiazek celowy, stowarzyszenie i porozumienie). W prak-
tyce okazalo si¢ jednak, Ze formy te sg niewystarczajace do zarzadzania
obszarami metropolitalnymi. Wprawdzie potrzebe sformutowania spe-
cjalnych rozwiazan dla obszaréw miejskich wyrazano juz w trakcie prac
nad projektem ustawy o samorzadzie terytorialnym z 1990 r., jednakze
przez okres ponad 25 lat nie udato sie wypracowa¢ jednolitej koncepcji.

W licznych zatozeniach i projektach ustaw zauwazy¢ mozna ewolucje
w sposobie rozumienia probleméw obszaréw metropolitalnych. Poczat-
kowe rozwigzania oparte byly na dobrowolnych formach wspoétpracy;
skrajne koncepcje zakladaty utworzenie nowej kategorii j.s.t. i dokonanie
zmian w podziale terytorialnym panstwa.

# Raport Instytutu Metropolitalnego z 10.04.2020 r. w sprawie zakresu dziata-
nia i formy organizacyjnej samorzadu metropolitalnego w Rzeczypospolitej Polskiej,
J.H. Szlachetko, Instytut Metropolitalny.

# Te czg$¢ opracowania oparto na ustaleniach zawartych w pracy: M. Ofiarska,
Z. Ofiarski, Zwigzki komunalne i metropolitalne w Polsce, Warszawa 2021, s. 243 i n.
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Zwiazki i porozumienia z udzialem j.s.t. okazaty sie niewystarczajagcym
narzedziem prawnym do zapewnienia sprawnej wspdtpracy miedzy j.s.t.
wchodzacymi w ich sktad. W rezultacie kolejne zalozenia i projekty byly
przygotowywane gtéwnie w odpowiedzi na obserwowane do$wiadczenia
funkcjonowania dobrowolnych form wspdtpracy wskazujace, ze rozwia-
zania polegajace na wykorzystaniu instytucji zwigzku komunalnego nie
przynosza w odniesieniu do duzych miast i obszaréw metropolitalnych
oczekiwanych rezultatéw?>.

Nie okazaly sie w tym zakresie pomocne rozwigzania przyjmowane dla
Warszawy. W 1990 r. ustawodawca w pierwszej z tzw. ustaw warszaw-
skich? regulujacych samorzadowy ustroj stolicy nawigzat do koncepciji
zwiazku komunalnego istniejacego z mocy prawa i posiadajacego oso-
bowo$¢ prawna, utworzonego z siedmiu dzielnic majgcych status gmin.
Kazda z dzielnic miala wlasne organy (rade i zarzad). Do kompetencji
dzielnic m.st. Warszawy nalezaly wszystkie sprawy publiczne o znacze-
niu lokalnym, a organy dzielnic posiadaly kompetencje organéw gminy.
Cze$¢ kompetenciji byla zastrzezona na rzecz organéw obligatoryjnego
zwiazku dzielnic-gmin Warszawy (Rady, Zarzadu i Prezydenta Warsza-
wYy), tj. sprawy publiczne o znaczeniu ogélnomiejskim, w szczegdlnosci
te, ktorych wykonanie przekracza mozliwosci dzielnic i wymaga wspot-
dziatania miedzykomunalnego. Dysfunkcjonalnosé¢ przepiséw ustawy,
spowodowana miedzy innymi nieprecyzyjnymi kryteriami podziatu
zadan miedzy zwiazki dzielnic-gmin a dzielnice-gminy, doprowadzita
do podjecia prac nad nowa ustawa. Ustawa z 1990 r. zostala uchylona
w 1994 r. przez kolejng ustawe warszawska”, na mocy ktorej utworzone
zostalo m.st. Warszawa jako zwigzek komunalny w rozumieniu ustawy
28.03.1990 . 0 samorzadzie terytorialnym, ale specjalnie zorganizowany
oraz z dodatkowymi i samoistnymi uprawnieniami. Przepisy tej ustawy
stracity moc obowigzujaca po wejsciu w zycie ustawy z 15.03.2002 r.
o ustroju miasta stolecznego Warszawy®, stanowiacej, ze miasto sto-

» Por. B. Dolnicki, Ustréj metropolii..., s. 187-206.

% Ustawa z 18.05.1990 r. o ustroju samorzadu miasta stofecznego Warszawy (Dz.U.
Nr 34, poz. 200), obowigzywata do 19.06.1994 r.

¥ Ustawa z 25.03.1994 r. o ustroju miasta stoltecznego Warszawy (Dz.U. Nr 48,
poz. 195 ze zm.).

# Dz.U.z2018 r. poz. 1817.



28 Rozdziat I. Wokot pojecia metropolii - koncepcje metropolitalne

teczne Warszawa jest gminag majaca status miasta na prawach powiatu,
w ktdrej obowigzkowe jest utworzenie jednostek pomocniczych - dziel-
nic m.st. Warszawy”.

Juz w poczatkowym okresie funkcjonowania wylacznie gminnego sa-
morzadu terytorialnego dostrzezono konsekwencje przyjecia koncepcji
gminy jednolitej (tzn. nieuwzgledniajacej réznic pomiedzy poszczegdl-
nymi gminami, a wynikajacych zwlaszcza z ich charakteru miejskiego
czy wiejskiego, wielkosci i zdolnosci realizowania réznorodnych za-
dan publicznych) i jej negatywny wplyw na funkcjonowanie wielkich
miast. Podjeto zatem prace zmierzajace do wprowadzenia kolejnej
reformy administracji publicznej i poszukiwano nowych rozwigzan
ustrojowych w odniesieniu do duzych miast w celu ich przygotowa-
nia do pelnienia w przysziosci funkcji miast zréwnanych z powiatami.
W projekcie ustawy o samorzadzie powiatowym z 1993 r. proponowano
przyjecie rozwigzan okreslajacych istote zespotéw metropolitalnych
oraz ustalajacych zasady ich tworzenia, organizacji, funkcjonowania
i finansowania®. Zespot metropolitalny mialy tworzy¢ j.s.t. na obszarze
duzych aglomeracji miejskich: miasta nienalezace do powiatéw oraz
gminy i powiaty bezposrednio z nimi sasiadujgce lub powigzane funk-
cjonalnie. Zespot taki mial posiada¢ osobowo$¢ prawng i wykonywaé
zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢.
Do zakresu dzialania zespolu metropolitalnego planowano przekazaé:
planowanie strategii rozwoju i zagospodarowania obszaru zespotu me-

¥ Kolejne inicjatywy prezentuja m.in. B. Jaworska-Debska, Poszukiwanie drég opty-
malizacji ustroju duzych miast, ST 1992/12, s. 30-31; K. Herbst, Reforma samorzgdowa
a struktura spoleczno-terytorialna Warszawy, ST 1992/12, s. 32-43; M. Niziolek, Prob-
lemy ustroju..., s. 95-145; P. Rychlewska, Podstawy prawne i zmiany ustrojowe dotyczgce
funkcjonowania stolicy, ,Studia Regionalne i Lokalne” 2009/3, s. 83-104; S. Falinski,
Warszawski samorzqd terytorialny w latach 1990-2002. Geneza, ustrdj, idee ustrojowe,
aktywnos¢, Warszawa 2013, s. 89-94; H. Izdebski, Ustréj Warszawy a ustréj metropolii
europejskich, ST 2015/3, s. 75-86; H. Gronkiewicz-Waltz, B. Jakacka, Ewolucja samorzgdu
warszawskiego [w:] Misja publiczna - Wspélnota - Paristwo. Studia z prawa i administracji.
Ksiega dedykowana pamieci Profesora Michata Kuleszy, t. 1, red. A. Mednis, Wroctaw
2016,s.31in.

% Projekt ustawy o samorzadzie powiatowym z 10.08.1993 r., zamieszczony w: Dys-
kusja o powiatach, t. 2, Projektowanie ustawodawstwa powiatowego, cz. 1, red. R. Sowinski,
Poznan 1994.
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tropolitalnego, wspomaganie przedsiewzie¢ publicznych o znaczeniu
metropolitalnym oraz wspomaganie j.s.t. wchodzacych w sklad ze-
spotu, w celu fagodzenia razgcych nieréwnosci w sferze zaspokajania
potrzeb wspélnot samorzadowych. Dla wykonywania zadan publicznych
o0 znaczeniu metropolitalnym zespoly moglyby miedzy innymi tworzy¢
zwigzki komunalne i zawiera¢ porozumienia komunalne. Utworzenie
zespolu metropolitalnego nastepowaloby w drodze ustawy. Ustalono
katalog obligatoryjnych Zrédel dochodéw zespotu metropolitalnego,
obejmujacy skfadki j.s.t., udzialy w nadwyzkach budzetowych oraz
subwencje ogolng przekazywang z budzetu panstwa. Koncepcja ta nie
zostala jednak zaakceptowana w doktrynie i uznana za prowadzaca do
tworzenia nie tylko odrebnego, lecz takze ponadpowiatowego stopnia
samorzadu terytorialnego®'.

Na uwage zastuguje uruchomiony w 1993 r. tzw. program pilotazowy
reformy administracji publicznej. Istotg programu pilotazowego, adreso-
wanego do wybranych gmin o statusie miasta, byto przekazanie w drodze
porozumienia enumeratywnie wyszczegdlnionych zadan i kompetencji
sposrod okreslonych w art. 5 ustawy z 17.05.1990 r. o podziale zadan
i kompetencji okreslonych w ustawach szczegdlnych pomiedzy orga-
ny gminy a organy administracji rzadowej oraz o zmianie niektérych
ustaw’, nalezacych do organéw rzadowej administracji ogélnej, ktore
w przyszlosci planowano przekazaé¢ powiatom. Szczegbélowy zakres
zadan ustalono w § 1 rozporzadzenia Rady Ministréw z 13.07.1993 r.
w sprawie okreslenia zadan i kompetencji z zakresu rzadowej admi-
nistracji ogdlnej i specjalnej, ktore moga by¢ przekazane niektérym
gminom o statusie miasta, wraz z mieniem stuzagcym do ich wykony-
wania, a takze zasad i trybu przekazania® (przede wszystkim przekaza-
no zadania i kompetencje z zakresu: geodezji, kartografii i gospodarki
gruntami; procesu budowlanego; ochrony srodowiska, gruntéw rolnych
i le$nych; ochrony przeciwpozarowej; organizacji ruchu drogowego;

' L. Kieres, Uwagi o projekcie z 29.07.1993 r. ustawy o samorzqdzie powiatowym
[w:] Dyskusja o powiatach, t. 2, Projektowanie ustawodawstwa powiatowego, cz. 1,
red. R. Sowinski, Poznan 1994, s. 79.

2 Dz.U. Nr 34, poz. 198 ze zm.

* Dz.U. Nr 65, poz. 309 ze zm.
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ewidencji ludno$ci, zmiany imion i nazwisk oraz spraw obywatelskich;
pomocy spotecznej; ochrony zdrowia; o$wiaty i kultury). Z transfe-
rem zadan zwigzane byto nieodptatne przekazanie mienia stuzacego
ich realizacji oraz zapewnienie odpowiednich do zadan pilotazowych
srodkéw finansowych, uruchamianych przez administracje rzadowa
w formie dotacji celowej na zadania zlecone. Przejecie zadan i kompe-
tencji uzalezniono od zgody rady miejskiej oraz zawarcia stosownego
porozumienia z wojewoda (w imieniu gminy porozumienia zawierat
prezydent miasta na podstawie upowaznienia rady miejskiej). Wprowa-
dzono rozwigzania ograniczajace mozliwo$¢ wypowiadania porozumien
majace uniezaleznic realizacj¢ programu od ewentualnych zmian poli-
tyki rzadu™. Przejecie zadan i kompetencji przez gmine, ktéra zawarta
porozumienie, nastgpilo z dniem 1.01.1994 r. Oczekiwano, Ze realizacja
programu pilotazowego doprowadzi do zintegrowania rozproszonych
dotad zadan, kompetencji i srodkéw finansowych na obszarach naj-
wiekszych miast oraz umozliwi zebranie doswiadczen, na przyktadzie
duzych miast, ktére mogltyby zosta¢ wykorzystane w funkcjonowaniu
przysztych powiatow, w ktorych wigkszos¢ przejmowanych zadan miata
naleze¢ do kategorii zadan wtasnych®. Program ten jednak nie przynidst
oczekiwanych rezultatéw?®.

Kolejnym rozwigzaniem byta ustawaz24.11.1995r. o zmianie zakresu dzia-
tania niektérych miast oraz o miejskich strefach ustug publicznych*, kto-
raweszla w zycie 1.01.1996 r. W oparciu o nig gminy o statusie miasta oraz
zwigzane z nimi inne gminy (z wylaczeniem gmin o statusie miasta wska-

¥ Szerzej na ten temat m.in. M. Kulesza, Miejski program pilotazowy reformy ad-
ministracji publicznej, ST 1995/12, s. 71-78; M. Kulesza, Opinia dotyczgca charakteru
prawnego porozumienia, zwanego pilotazowym, zawartego 25 pazdziernika 1995 r. pomie-
dzy Wojewodg Rzeszowskim a Prezydentem Rzeszowa w sprawie przekazania niektérych
zadati i kompetencji z zakresu administracji rzgdowej do wykonania Gminie Rzeszow, ST
1995/12, 5. 127-137.

* B. Zawadzka, Zarzgdzanie duzymi miastami w Polsce, AUWT, Prawo 1995/247,
s. 33.

% M. Baranski, Program pilotazowy w opiniach srodowiska samorzgdowego i pracow-
nikéw administracji rzgdowej, ,Prace Naukowe Uniwersytetu Slaskiego w Katowicach”
1995/1524, s. 9-11; A. Tucholska, Powiat: miedzy zbiorowoscig a wspdlnotg, Warszawa
2007, s. 41.

¥ Dz.U.z 1997 1. Nr 36, poz. 224 ze zm.
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zanych w zalaczniku do ustawy oraz gmin warszawskich i miasta sto-
tecznego Warszawy) mogly tworzy¢ miejskie strefy ustug publicznych
w celu wykonywania zadan okreslonych w ustawie i odpowiadajacych
im kompetencji jako zadan zleconych. O ustanowieniu strefy - w drodze
zarzadzenia — decydowal minister wlasciwy do spraw administracji.
Szczegblowe zasady ustanawiania i organizacji miejskich stref ustug
publicznych, zasady i tryb przekazywania im zadan i kompetencji oraz
niezbednego do ich wykonywania mienia, a takze zasady finansowania
tych zadan okreslita Rada Ministréw w rozporzadzeniu z 13.06.1996 r.
w sprawie miejskich stref ustug publicznych®. Przyjeto konstrukeje
stosowania do strefy przepiséw ustawy o samorzadzie terytorialnym
(gminnym) dotyczacych zwigzkéw komunalnych, chyba ze wymieniona
wyzej ustawa z 24.11.1995 r. stanowila inaczej. W praktyce ustawa ta
uzaleznila tworzenie miejskiej strefy ustug publicznych od stanowiska
organow administracji rzadowej i wprowadzita dalej idace ograniczenia
w przedmiocie dzialalnosci strefy anizeli ustawa o samorzadzie tery-
torialnym (gminnym) w odniesieniu do zwiazkéw miedzygminnych.
Odestanie to stalo si¢ waznym argumentem w dyskusji o charakterze
prawnym miejskiej strefy ustug publicznych i zwigzku miedzygmin-
nego®. Podobnie jak program pilotazowy, instytucja miejskiej strefy
ustug publicznych miata charakter tymczasowy. Z dniem 31.12.1998 r.
rozwigzano miejskie strefy ustug publicznych w zwiazku z wprowadze-
niem reformy administracji publiczne;j®.

* Dz.U. Nr 66, poz. 326.

¥ W pi$miennictwie zauwazano zaréwno podobienstwa, jak i wskazywano réznice
niepozwalajace uzna¢ miejskich stref ustug publicznych za zwigzki; por. np. J. Jagoda,
Miejska strefa ustug publicznych a zwigzek komunalny, ST 1997/6, s. 40 i n.; B. Jaworska-
-Debska, Model prawny wspétdziatania w systemie samorzgdu terytorialnego [w:] Ad-
ministracja publiczna u progu XXI wieku. Prace dedykowane prof. zw. dr. hab. Janowi
Szreniawskiemu z okazji jubileuszu 45-lecia pracy naukowej, red. Z. Niewiadomski,
J. Buczkowski, J. Lukasiewicz, J. Postuszny, J. Stelmasiak, Przemysl 2000, s. 265. Inni
autorzy natomiast uznali miejska strefe ustug publicznych za nietypowy zwigzek ko-
munalny z uwagi na to, ze przejmuje ona zadania od administracji rzadowej, podczas
gdy typowy zwigzek komunalny stuzy koncentracji zadan i odpowiedzialnoéci gmin;
zob. A. Wlodyka, M. Wéjcik, M. Zawicki, Powstawanie miejskich stref ustug publicznych
[w:] Od miejskiej strefy ustug publicznych do powiatu, red. J. Hausner, S. Mazur, Krakow
1998, s. 32.

0 Art. 109 pkt 3 ustawy z 13.10.1998 r. - Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace
administracje publiczng (Dz.U. Nr 133, poz. 872 ze zm.).
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Kolejne liczne projekty byly opracowywane przez przedstawicieli dok-
tryny, jak i zespoly powolane przez organy administracji rzadowej (Mi-
nistra Spraw Wewnetrznych i Administracji, Wojewode Slaskiego) lub
zespoly parlamentarne*!. Nawigzywano w nich do koncepcji zwigzku
j.s.t. wyrazonej w samorzadowych ustawach ustrojowych w ramach
prac zmierzajacych do przyjecia rozwigzan ustawowych regulujacych
w Polsce status prawny obszaréw metropolitalnych*.

Na uwage zastuguja zwlaszcza projekty i programy opracowane przez
M. Kulesze (m.in. miejski program pilotazowy, miejskie strefy ustug pub-
licznych, ustawa o ustroju m.st. Warszawy z 1994 r.). Rzadowy projekt
ustawy o Zespole Gmin Warszawskich i o ustroju miasta stolecznego
Warszawy z 1994 r.*’ zaktadat utworzenie zwigzku komunalnego Warsza-
wy pod nazwg ,,Zespdt Gmin Warszawskich” przez gminy warszawskie
potozone na obszarze dotychczasowego zwigzku dzielnic-gmin War-
szawy. Szczegdtowe rozwigzania dotyczace zakresu dziatania zespotu,
organizacji oraz zasad funkcjonowania i finansowania wzorowano na
propozycji sformulowanej w projekcie powiatowym dla zespotéw me-
tropolitalnych*. Propozycji utworzenia Zespotu Gmin Warszawskich
nie uwzgledniono jednak w ustawie z 25.03.1994 r. o ustroju miasta

1 Por. B. Jaworska-Debska, O istocie zwigzkéw metropolitalnych [w:] O prawie
administracyjnym i administracji. Refleksje. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesor
Matgorzacie Stahl, red. B. Jaworska-Debska, £.6dz 2017, s. 230, oraz R. Gawlowski, Metro-
polie jako szczegdlne jednostki samorzgdu terytorialnego [w:] R. Gawtowski, P. Machalski,
K. Makowski, Samorzqgd terytorialny w systemie administracji publicznej, Warszawa 2017,
s. 184.

# Na ten temat m.in. E. Knosala, Metropolie w Swietle projektow ustaw [w:] Metro-
polie. Wyzwanie polskiej polityki miejskiej, red. A. Lutrzykowski, R. Gawlowski, Torun
2010, s. 28-42; B. Jaworska-Debska, O istocie zwigzkow metropolitalnych, s. 230-240;
P. Lisowski, Status zwigzku metropolitalnego [w:] Organizacja i funkcjonowanie aglomeracji
miejskich, red. B. Dolnicki, Warszawa 2018, s. 194-195; M. Ofiarska, Ksztaltowanie sig
koncepcji zwigzku metropolitalnego w Polsce po 1990 roku [w:] Praworzgdnosé, decentra-
lizacja, przedsigbiorczos¢. Ksiega jubileuszowa Profesora Leona Kieresa, red. K. Kiczka,
T. Kocowski, W. Matecki, AUWr PPiA 2018/114, s. 351-369.

# Rzadowy projekt ustawy o Zespole Gmin Warszawskich i o ustroju miasta sto-
tecznego Warszawy, II kadencja, druk sejmowy nr 248.

# Tak M. Kulesza, Budowanie samorzgdu: wybor tekstow ze ,Wspélnoty” 1990-2007,
Warszawa 2008, s. 138 i n.
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stotecznego Warszawy*. W 2001 r. M. Kulesza zaproponowat koncep-
cje zespolu metropolitalnego zblizonego charakterem do teoretycznej
konstrukgji zaktadu publicznego $wiadczacego ustugi publiczne dla
mieszkancoéw obszaru metropolitalnego. Zespol metropolitalny rea-
lizowalby zadania wlasne okreslone ustawowo oraz zadania zlecone
przez administracje rzadowa. W tym celu méglby tworzy¢ jednostki
organizacyjne. Do zakresu dzialania zespolu metropolitalnego powie-
rzone zostalyby przede wszystkim sprawy: programowania strategii
rozwoju i zagospodarowania obszaru metropolitalnego; realizacji przed-
siewzie¢ publicznych (przede wszystkim o charakterze infrastruktu-
ralnym); wspomagania gmin i powiatéw w celu wyréwnania razacych
dysproporcji w zaspokajaniu zbiorowych potrzeb lokalnych wspdlnot
samorzgdowych na obszarze metropolitalnym, a takze koordynowania
dziafan jednostek samorzadu lokalnego na obszarze metropolitalnym
w sprawach ladu przestrzennego i ochrony $rodowiska, zaopatrzenia
w energie elektryczna, cieplng i gaz oraz wode. Planowano przyznanie
zespolowi metropolitalnemu osobowosci prawnej oraz jego wyposazenie
w dwa organy: stanowiacy i kontrolny (zgromadzenie zespotu) oraz
wykonawczy (dyrekcja zespotu)*. W pdzniejszym okresie M. Kulesza
postulowal przyjecie tzw. ustaw metropolitalnych dla trzech najwigk-
szych zespoléw miejskich ($laskiego, stotecznego i nadmorskiego) oraz
ustawy o pozostatych duzych miastach, w ktdrych bytyby ustalone pod-
stawowe zasady programowania rozwoju w skali calej aglomeracji*’.

Odmienny charakter miafa koncepcja powiatu metropolitalnego zapro-
ponowana w 2005 r. przez H. Izdebskiego w kompleksowym projekcie
ustawy o zmianie ustawy o wprowadzeniu zasadniczego trdjstopniowego
podzialu terytorialnego panstwa oraz o zmianie niektorych innych
ustaw dotyczacych samorzadu terytorialnego, przygotowanym w la-
tach 2004-2005 na potrzeby projektu Narodowego Planu Rozwoju na
lata 2007-2013. Istotnym elementem tego projektu bylo wprowadzenie

* Tekst pierwotny: Dz.U. Nr 48, poz. 195; rozpatrywano wspoélnie cztery projekty.

 Szerzej E. Knosala, Metropolie..., s. 29-32.

¥ M. Kulesza, Budowanie..., s. 359-360; M. Kulesza, Kilka uwag o zarzgdzaniu
aglomeracjqg miejskg. Wyzwania instytucjonalne i prawne, ST 2010/6, s. 69; zob. takze
B. Jaworska-Debska, O istocie zwigzkow metropolitalnych, s. 232.
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12 powiatéw metropolitalnych, w tym szczegélnego powiatu stolicy
o statusie regionalnym®, realizujacych oprécz zadan typowych dla po-
wiatu takze zadania charakterystyczne dla powiatu metropolitalnego
(m.in. z zakresu planowania i zagospodarowania przestrzennego; zarzg-
du drogami publicznymi, z wyjatkiem drog ekspresowych i autostrad;
ustalenia sieci szk6l ponadgimnazjalnych i specjalnych). Planowano
wyposazenie powiatu metropolitalnego w dwa organy: stanowiacy i kon-
trolny (rade) oraz wykonawczy (marszatka powiatu metropolitalnego,
wybieranego w wyborach bezposrednich). Projekt ten nie byt jednak
przedmiotem prac parlamentarnych®.

Do koncepcji powiatu metropolitalnego autor ten nawiazal takze w p6z-
niejszym okresie, dokonujgc identyfikacji zada metropolitalnych (gtéw-
nie w zakresie bezpieczenstwa i porzadku publicznego, zarzadzania
kryzysowego, planowania i zagospodarowania przestrzennego, zarzadu
drég powiatowych, wojewddzkich i krajowych oraz koordynowania
transportu zbiorowego) i poszukujac wlasciwej formy ich realizacji.
Uznal, Zze w ramach obowiazujacych standardéow konstytucyjnych
i miedzynarodowych jedyng mozliwoscig bylo przyjecie rozwigzania
polegajacego na stworzeniu z obszaréw metropolitalnych szczegolnych
jednostek zasadniczego podzialu terytorialnego w postaci powiatow
metropolitalnych bedacych oryginalng kategorig powiatu. Powiat me-
tropolitalny realizowalby tylko zadania metropolitalne i posiadalby
strukture organizacyjna co do zasady wzorowang na powiecie (z za-
strzezeniem koniecznosci rozbudowy o organ reprezentujacy j.s.t. oraz
podstawowych partneréw spoteczno-gospodarczych i ze sfery nauki)™.

% H. Izdebski, Samorzqgd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa
2014,s.2761 378.

# Projekt ten szerzej prezentuje m.in. E. Knosala, Metropolie..., s. 32-36.

0 H. Izdebski, Zadania metropolitalne i instytucjonalne sposoby ich realizacji, ST
2010/6, s. 62 i 67-68. Omawiany projekt ustawy stat si¢ inspiracja dla innych koncepcji
funkcjonowania obszaréw metropolitalnych; zob. I. Zachariasz, Koncepcja utworzenia
powiatéw metropolitalnych [w:] Sprawne paristwo. Propozycje zmian w funkcjonowaniu
Jjednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce, red. P. Kopycinski, Krakow 2015, s. 54-68;
P. Kopycinski, W kierunku trzeciej reformy samorzqdu terytorialnego, ST 2016/7-8, 5. 176.
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Pierwszg koncepcje specjalnej ustawy dla konurbacji $laskiej, ktorej
istota mialo by¢ utworzenie zwigzku regionalnego (o nazwie Slask lub
Silesia) o statusie ustrojowym jednostki samorzadu regionalnego, zapro-
ponowal zespot kierowany przez E. Knosale. Z mocy prawa cztonkami
zwigzku stalyby sie wymienione w ustawie miasta na prawach powiatu.
Zwiazek realizowalby zadania publiczne o charakterze regionalnym:
wlasne (obowigzkowe i fakultatywne, wskazane przez organ stanowigcy
zwigzku), zlecone oraz przekazane mu w drodze porozumienia przez
czlonkow zwigzku. Katalog zadan obowigzkowych zwigzku obejmo-
walby miedzy innymi zadania z zakresu planowania przestrzennego
i rozwoju, regionalnego transportu zbiorowego, zachowania warto$ci
srodowiska kulturowego i przyrodniczego, ochrony zabytkow kultury
przemystowej i zaopatrzenia w wode. Zwigzek regionalny, bedacy kor-
poracja prawa publicznego, posiadalby dwa organy: stanowiacy (po-
chodzacy z wyboréw powszechnych i bezposrednich) i wykonawczy
(wybierany przez organ stanowigcy). Biezacg dzialalno$cig zwigzku
kierowalby dyrektor regionalny (wybierany w drodze konkursu przepro-
wadzanego przez rade zwigzku komunalnego). W okresie przej$ciowym
koszty organizacji i finansowania dziatalnosci zwigzku bylyby finanso-
wane z dotacji budzetowej. Docelowo dziatalno$¢ finansowa zwigzku
miata by¢ prowadzona na zasadach okreslonych w ustawie o finansach
publicznych i o samorzadzie wojewddztwa. Rozwazano takze mozliwos¢
wprowadzenia instytucji wptat wnoszonych przez cztonkéw zwigzku,
o charakterze wyréwnawczym, w wysokosci uzaleznionej od potencja-
tu gospodarczego poszczegdlnych czlonkéw oraz zakresu korzystania
z instytucji regionalnych finansowanych ze srodkow zwigzku'.

1 W projekcie ustawy o Regionalnym Zwigzku Komunalnym ,,Silesia” zawarto po-
stanowienia regulujace kwestie dotyczace: przepisow (zasad) ogolnych, zakresu dzialania
i zadan Regionalnego Zwigzku Komunalnego ,,Silesia”, wladz Regionalnego Zwiazku
Komunalnego ,,Silesia”, mienia oraz finanséw Regionalnego Zwigzku Komunalnego
»Silesia’, nadzoru nad dziatalno$cia Regionalnego Zwiazku Komunalnego ,,Silesia’,
a takze przepisow przejsciowych i koncowych. Szerzej E. Knosala, R. Stasikowski, Prawne
i organizacyjne problemy funkcjonowania aglomeracji ze szczegélnym uwzglednieniem
aglomeracji slgskiej [w:] Problemy wspélczesnego ustrojoznawstwa. Ksiega jubileuszo-
wa Profesora Bronistawa Jastrzebskiego, red. J. Dobkowski, Olsztyn 2007, s. 279-285;
E. Knosala, A. Gotuch, R. Stasikowski, Uwagi w sprawie koncepcji ustrojowej aglomeracji
slgskiej..., s. 45-54.



36 Rozdziat I. Wokot pojecia metropolii - koncepcje metropolitalne

Kolejny projekt ustawy metropolitalnej prezentowany w latach
2007-2008 przez C. Martysza i Z. Klatke, przygotowany na zlecenie
wojewody $laskiego, nawigzywal miedzy innymi do doswiadczen nie-
mieckich w zakresie zarzgdzania aglomeracjami i do koncepcji zwigzku
komunalnego uregulowanej w ustawie o samorzadzie gminnym. Za-
ktadal utworzenie obligatoryjnego zwiazku komunalnego, do ktérego
moglyby przystepowaé gminy sasiadujace, co wymagatoby akceptacji
ministra wlasciwego do spraw administracji*>. Konstrukcja koncepcji
organdw zwiazku, z wieloma zmianami, oparta byta na rozwigzaniach
ustawy o samorzadzie gminnym. Projekt zaktadat finansowanie dziatal-
noésci zwigzku z dwoch gtéwnych zrédel: ze srodkéw z budzetu panstwa
oraz z wplat uczestnikéw zwiazku. Formulowal przykladowy katalog
zadan zwigzku, co zostalo uznane w pismiennictwie za najbardziej kon-
trowersyjng propozycje prawnej regulacji tej instytucji ustrojowej>.

Powyzsze projekty nie spowodowaly podjecia prac ustawodawczych.
Na zlecenie rzadu podj¢to probe opracowania uniwersalnej ustawy
regulujacej funkcjonowanie zwigzkéw metropolitalnych. Planowano
przyjecie katalogu podstawowych obligatoryjnych zadan takich zwiaz-
kow (obejmujacych m.in. zadania z zakresu planowania strategicznego
dla danego obszaru, transportu publicznego, komunikacji i ochrony
srodowiska) oraz zrdédel ich finansowania (pochodzacych zaréwno
bezposrednio z budzetu panstwa, np. w formie udziatu w okreslonych
podatkach, jak i z dobrowolnych skladek gmin czlonkowskich oraz
srodkéw samodzielnie pozyskiwanych przez zwigzki). Zwiazki mialy
realizowa¢ takze zadania fakultatywne, uwzgledniajace specyfike da-
nego obszaru metropolitalnego. Zatozenia koncepcji organdéw zwigzku
przyjete w tej propozycji byly kilkakrotnie modyfikowane. Poczatkowo
zakladano, ze rada zwiazku bedzie pochodzita z wyboréw powszech-
nych. W pézniejszym okresie brano pod uwage przyjecie dualistycznej
struktury rady zwiazku (w sklad rady wchodziliby prezydenci miast
uczestnikoéw zwigzku, a czg§¢ cztonkéw rady pochodzitaby z wybordw
powszechnych). W pierwszym etapie wdrozenia ustawy funkcjonowa-
lyby jedynie — majace charakter pilotazowy — dwa zwigzki (na Slasku

2 B. Jaworska-Debska, O istocie zwigzkéw metropolitalnych, s. 230.
3 E. Knosala, Metropolie..., s. 28.
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i w Trojmiescie). Docelowo planowano utworzenie zwigzku dla kilku
obszaréw metropolitalnych (gérnoslaskiego, krakowskiego, t6dzkiego,
pomorskiego, poznanskiego, warszawskiego i wroctawskiego)**.

W okresie ITT kadencji Sejmu RP ztozony zostal poselski projekt ustawy
o utworzeniu metropolitalnych zwigzkéw gmin oraz o finansowaniu
rozwoju osobowego publicznego transportu kolejowego na terenie me-
tropolitalnych zwigzkéw gmin®. Planowano zobowigzanie okreslonych
gmin do utworzenia metropolitalnych zwigzkéw gmin (warszawskich,
$laskich, tréjmiejskich, matopolskich, wielkopolskich i dolnoslaskich)
w celu wspoélorganizowania sprawnie funkcjonujacej komunikacji ma-
sowej, w szczegdlnosci komunikacji kolejowej. Do zadan zwigzkow
metropolitalnych nalezaloby miedzy innymi: zlecanie przewoznikowi
prowadzenia dziatalno$ci w zakresie przewozu 0séb koleja poprzez
zawieranie stosownych umow, na okreslonych zasadach wspotfinanso-
wanie rozwoju osobowego publicznego transportu kolejowego na tere-
nie gmin nalezacych do metropolitalnych zwiazkéw gmin, wspotpraca
z PKP w finansowaniu budowy nowych linii kolejowych na tym terenie,
uzgadnianie rozkladéw jazdy, ustalanie cen biletéw i organizowanie ich
sprzedazy. Proponowano wprowadzenie metropolitalnej optaty kole-
jowej uiszczanej przez przedsiebiorcéw i inne podmioty zobowigzane
do zgtaszania swoich danych do KRS (zatrudniajacych powyzej szeSciu
pracownikow), stanowigcej dochdd zwigzkéw metropolitalnych. Opla-
ta podlegataby przymusowemu §ciggnieciu w trybie przepiséw usta-
wy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji. Srodki finansowe
pochodzace z optaty metropolitalnej przeznaczone bylyby na dotacje
przyznawang PKP przez metropolitalny zwigzek gmin.

W styczniu 2007 r. Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji po-
wolal Zespot do spraw Uregulowania Funkcjonowania Obszaréw Me-
tropolitalnych w celu przygotowania podstawowych zalozen regulacji

** Metropolie od 2010 r., https://www.wprost.pl/kraj/123753/metropolie-0d-2010-r.
html (dostep: 8.08.2022 r.).

> Poselski projekt ustawy o utworzeniu metropolitalnych zwigzkéw gmin oraz
o finansowaniu rozwoju osobowego publicznego transportu kolejowego na terenie
metropolitalnych zwigzkéw gmin, III kadencja, druk sejmowy nr 2693.
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prawnej obszaréw metropolitalnych. W ramach jego prac, zmierzaja-
cych do wypracowania optymalnych rozwigzan prawnych dotyczacych
funkcjonowania obszaréw metropolitalnych, przygotowano diagnoze
problemdw rozwoju obszaréw metropolitalnych i rekomendacje deli-
mitacji obszaréw metropolitalnych w Polsce. W pazdzierniku 2007 r.
Rada Ministréw przyjeta zatozenia do projektu ustawy metropolitalnej
(zaktadajacej uwzglednienie w koncepcji przysztej formy organizacyj-
nej obszaru metropolitalnego obligatoryjnego ustawowego zwiazku
metropolitalnego) oparte na wynikach prac tego zespotu. Rezultatem
prac zespotu byto przygotowanie projektu ustawy o rozwoju miast i ob-
szarach metropolitalnych, zaprezentowanego na posiedzeniu Komisji
Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego w maju 2008 r., i jego
wykorzystanie w projekcie ustawy z 2008 r. o rozwoju miast, centrach
rozwoju regionalnego i obszarach metropolitalnych. Uznano, ze w celu
rozwigzywania problemow zarzadzania publicznego wspolnych dlaj.s.t.
na terenie duzych aglomeracji miejskich powinny by¢ tworzone - przez
Rade Ministréw na zasadach okreslonych w ustawie — zespoly metro-
politalne. Przynalezno$¢ do tego zespolu gmin i powiatéw w calosci
znajdujacych si¢ na obszarze metropolitalnym miata by¢ obligatoryjna.
Zespol metropolitalny mial posiada¢ osobowos¢ prawna i wykonywaé
zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialnos¢.
Do zakresu dziatania tego zespotu planowano przekaza¢ miedzy innymi
sprawy z zakresu programowania strategii rozwoju i zagospodarowania
obszaru metropolitalnego oraz przedsiewzi¢¢, zwlaszcza o charakterze
infrastrukturalnym, majacych znaczenie dla obszaru metropolitalnego
jako calosci i promocji obszaru. Ponadto do zespolu naleze¢ miata
koordynacja dziatalnosci jednostek samorzadu lokalnego na obszarze
metropolitalnym w okreslonych sprawach (m.in. fadu przestrzennego
i ochrony $rodowiska, komunikacji i transportu zbiorowego, bezpie-
czenstwa zbiorowego i porzadku publicznego, zarzadzania w warunkach
kryzysowych). Zespot moglby takze realizowaé inne zadania publiczne.
W celu realizacji wymienionych wyzej zadan organy zespolu mogtyby
tworzy¢ jednostki organizacyjne i prowadzi¢ dzialalno$¢ na zasadach
okreslonych w ustawie o gospodarce komunalnej. Zesp6t metropolitalny
mialby dwa kolegialne organy: stanowiacy i kontrolny (zgromadzenie
skladajace si¢ z delegatéw wszystkich jednostek samorzadu lokalne-
go nalezacych do zespotu) oraz wykonawczy (kolegium wykonawcze
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zespotu, liczace co najmniej trzech czlonkdw, w sklad ktorego wejs¢
mieli prezydenci miast na prawach powiatu i przedstawiciele wszystkich
powiatow nalezacych do zespotu, chyba ze statut zespotu stanowitby
inaczej). Podstawa gospodarki finansowej mial by¢ budzet zespotu.
Ustalono katalog obligatoryjnych zrédet dochodéw zespotu (obej-
mujacy m.in. sktadki j.s.t. oraz udzial w podatku od towardw i ustug,
a w projekcie ustawy o rozwoju miast, centrach rozwoju regionalnego
i obszarach metropolitalnych takze udzial w podatku dochodowym od
0s6b prawnych) oraz fakultatywnych zZrédet dochodéw (mogty nimi
by¢ m.in. dotacje i subwencje z budzetu panstwa, fundusze celowe,
srodki pochodzgce z programéw Unii Europejskiej). W obu projektach
wskazano 12 obszaréw metropolitalnych: m.st. Warszawa, 14 miast na
prawach powiatu wspdlnie tworzacych metropoli¢ gornoslaska, £Lodz,
Krakoéw, 3 miasta na prawach powiatu wspdlnie tworzace metropolie
gdanska, Wroclaw, Poznan, Bydgoszcz i Torun, Szczecin, Lublin, Bia-
tystok, Rzeszow. Powyzsze propozycje okreslenia statusu prawnego
zespoléw metropolitalnych zostaly ocenione w doktrynie (m.in. uznano
je za powtdrzenie propozycji juz wczesniej formutowanych® i przypi-
sano im znaczenie porzadkujace®). Nie zostaly one rekomendowane
przez Rade Legislacyjna, w przedstawionej do zaopiniowania wersji, do
dalszych prac legislacyjnych®.

Kolejna probe wypracowania przyszlych rozwigzan ustrojowych dla
obszaréw metropolitalnych podjeto w projekcie ustawy o polityce miej-
skiej i wspotpracy jednostek samorzadu terytorialnego w tym zakre-
sie oraz o zmianie niektorych innych ustaw z 15.09.2008 r. Propono-
wano dualny sposéb tworzenia obszaru metropolitalnego. W drodze
ustawy utworzone zostalyby dwa obszary metropolitalne: warszawski
i gérnoslaski. Kolejne obszary moglaby utworzy¢ Rada Ministréw na
zasadach okreslonych w ustawie (z faczna liczbg mieszkancow nie mniej-
szg niz 500 tys., przy gesto$ci zaludnienia na tym obszarze nie mniejszej

% B. Dolnicki, Ustréj metropolii..., s. 199-204.

*7 B. Edwarczyk, Rozwdj obszarow metropolitalnych w Swietle transformacji samorzgdu
terytorialnego w Polsce w latach 1990-2014, RPEiS 2015/3, s. 309.

% Opinia Rady Legislacyjnej z 14.08.2008 r. o projekcie ustawy o rozwoju miast,
centrach rozwoju regionalnego i obszarach metropolitalnych (RL-0303-53/08), ,,Przeglad
Legislacyjny” 2009/1-2, s. 201-204.
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niz 200 mieszkancéw na 1 km?). W celu prowadzenia spraw obszaru
metropolitalnego proponowano utworzenie zespolu metropolitalnego,
do ktérego z mocy prawa nalezalyby gminy i powiaty polozone w ca-
tosci na tym obszarze. Zespdt metropolitalny mial posiada¢ osobo-
wo$¢ prawng i wykonywa¢ zadania publiczne w imieniu wlasnym i na
wlasng odpowiedzialno$¢. Do zakresu dziatania zespolu planowano
przekaza¢ analogiczny zbidr spraw, jak proponowane we wcze$niejszych
projektach z 2008 r. Zespo6! metropolitalny miatby dwa kolegialne or-
gany: stanowigcy i kontrolny (zgromadzenie sktadajace si¢ z delegatow
wszystkich jednostek samorzadu lokalnego nalezacych do zespotu) oraz
wykonawczy (zarzad zespolu, liczacy co najmniej trzech czlonkdw,
ktorego skfad ustalany bylby wedlug zasad okre§lonych w ustawie).
W zakresie wlasciwosci zgromadzenia i zadan zarzagdu w projekcie za-
proponowano rozwigzania analogiczne do tych przyjetych w ustawach
samorzadowych dla organéw j.s.t. Podstawa gospodarki finansowe;
miat by¢ budzet zespotu. Ustalono katalog zrodet dochoddw obligato-
ryjnych zespotu (obejmujacy sktadki j.s.t., dochody z majatku zespotu
i odsetki od $rodkéw finansowych gromadzonych na jego rachunkach
bankowych) oraz fakultatywnych (mogly nimi by¢ m.in. wplaty j.s.t.
przeznaczone na realizacje przedsiewzie¢ infrastrukturalnych, dotacje
z budzetu panstwa lub funduszy celowych, srodki pochodzace z pro-
gramow Unii Europejskiej). W stosunku do tego projektu zgloszono
z jednej strony zastrzezenia co do zakresu jego zastosowania czy wrecz
zasadno$ci i zgodno$ci z Konstytucja RP oraz krytycznie oceniano pro-
pozycje niektorych rozwigzan (m.in. niewydajnych zrédet dochodéw
czy wprowadzenie zasady glosowania uchwat zgromadzenia podwdjna
bezwzgledna wiekszoscig), z drugiej strony natomiast pozytywnie oce-
niano stworzenie instytucjonalnej ptaszczyzny wspolpracyj.s.t. i szansy
na zdynamizowanie ich rozwoju®.

Modyfikacje powyzszego projektu zastosowano w rzgdowym projekcie
ustawy o polityce miejskiej panstwa i wspdtpracy jednostek samorzadu
terytorialnego z 8.05.2009 r. Istotng zmiane stanowita zasada tworzenia

% Zob. np. A. Ignasiak-Szulc, Dylematy ,dekretowania” zasad wspierania procesu
metropolizacji w Polsce, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego. Ekonomiczne
Problemy Ustug” 2009/30, s. 65-66 oraz cytowana tam literatura.
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obszaréw metropolitalnych jedynie przez Rade Ministréw (z taczng
liczbg mieszkancow nie mniejsza niz 2 mln, przy gestosci zaludnienia
przekraczajacej 200 mieszkancow na 1 km?). Analogicznie okreslo-
no sktad zespolu metropolitalnego, jego zakres dziatania oraz zasa-
dy organizacji (z tym ze przewodniczacym zarzadu miat by¢ wedtug
projektu z 2008 r. prezydent najwigkszego miasta zespotu, natomiast
wedtug projektu z 2009 r. prezydent najwigkszego pod wzgledem liczby
mieszkancow miasta zespotu lub marszatek wojewodztwa). W zakresie
wlasciwosci zgromadzenia i zadan zarzadu zaproponowano rozwigzania
analogiczne do tych przyjetych w ustawach samorzadowych dla organéw
j-s.t. Podstawa gospodarki finansowej miat by¢ budzet zespotu. Usta-
lono réwniez tozsamy katalog obligatoryjnych i fakultatywnych Zrédet
dochodéw zespotu jak we weze$niejszym projekcie. W obu projektach
zdefiniowano obszar metropolitalny jako ciaggly przestrzennie uktad
osadniczy obejmujacy co najmniej jedno miasto na prawach powiatu
wraz z otaczajacymi je gminami. Obszar taki powinien charakteryzowac
sie silnymi zwigzkami funkcjonalno-przestrzennymi, w tym duzym
przeplywem osob, towardw i ustug, oraz intensywnym zagospodaro-
waniem i duzg gestoscia zaludnienia w skali calego terenu. Wychodzac
z zaloZenia, Ze wypracowane rozwigzania powinny by¢ ustalone wspol-
nie z organizacjami samorzadowymi reprezentujacymi podmioty, ktore
beda realizowaly zadania wynikajace z przyjetej regulacji, proponowane
zalozenia poddano szerokim konsultacjom (m.in. w ramach Zespo-
tu Ustrojowego Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego
z udziatem przedstawicieli Unii Metropolii Polskich, Zwigzku Miast
Polskich oraz Zwigzku Wojewddztw, bilateralnych spotkan z organiza-
cjami i przedstawicielami samorzadu terytorialnego). W toku uzgodnien
pojawily sie jednak istotne roznice zdan co do propozycji niektérych
rozwigzan i ostatecznie nie udato si¢ wypracowa¢ kompromisowego
stanowiska. Prace legislacyjne nad analizowanym projektem, z uwagi
na rozbiezno$ci pomiedzy strong samorzagdowa a rzadowa w trakcie
przeprowadzanych konsultacji, wstrzymano w 2010 r.%°

€ M. Ofiarska, Koncepcje i kierunki ewolucji form wspotdziatania gmin we Francji -
wnioski dla Polski [w:] Finanse publiczne i prawo finansowe. Realia i perspektywy zmian.
Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Eugeniuszowi Ruskowskiemu, red. L. Etel,
M. Tyniewicki, Biatystok 2012, s. 271.
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W tym okresie dochodzi do zmiany koncepcji i zadecydowano o przy-
gotowaniu projektu ustawy metropolitalnej jedynie dla okreslonego
obszaru. W latach 2011-2012 pracowano nad przyjeciem podstaw
prawnych obligatoryjnego wspoldziatania dla 14 miast na prawach
powiatu (tworzacych Gdrnoslaski Zwigzek Metropolitalny) z siedzi-
ba wladz powiatu metropolitalnego w Katowicach. Struktura i zakres
kompetencji organéw powiatu metropolitalnego miaty nawigzywac do
rozwigzan przyjetych w ustawie o samorzadzie powiatowym. Powiatowi
metropolitalnemu zamierzano przekaza¢ wykonywanie okreslonych
zadan publicznych o charakterze strategicznym, zwlaszcza z zakresu
zagospodarowania przestrzennego, publicznego transportu zbiorowego
i drog powiatowych; ochrony $rodowiska, gospodarki wodno-$ciekowej,
gospodarki odpadami; uchwalania programoéw dotyczacych bezpie-
czenstwa publicznego i zarzadzania kryzysowego®. W tym okresie pro-
jektem indywidualnym, poswigconym aglomeracji goérnoslaskiej, byt
projekt zaprezentowany w 2012 r. przez zesp6t w sktadzie: B. Dolnicki,
J. Gluminska-Pawlic i C. Martysz.

Zaproponowano utworzenie na poziomie ponadgminnym powiatu
metropolitalnego. Powiat metropolitalny miat wykonywa¢ zadania
ponadlokalne kluczowe dla rozwoju calej aglomeracji, ktorych efek-
tywne wykonywanie przekracza mozliwosci poszczegdlnych miast oraz
zwigzkéw komunalnych. Gminy tworzace powiat metropolitalny miaty
zachowa¢ swoja odrebnos¢ i samodzielno$é, realizujac podstawowe
zadania lokalne. Dzieki temu mozliwe bylo zachowanie istniejacego
zasadniczego trdjstopniowego podziatu terytorialnego panstwa, a jed-
noczesnie stworzenie podmiotu lepiej zintegrowanego wewnetrznie niz
istniejace juz na tym obszarze zwigzki komunalne. Podstawowym zato-
zeniem autoréw koncepcji powiatu metropolitalnego bylo utworzenie
podmiotu, ktérego organy skladac sie beda z osob dzialajacych na rzecz
calej metropolii, a nie reprezentujacych poszczegolne gminy. Dlatego
tez zaproponowano, by w sklad rady powiatu metropolitalnego, czyli
organu stanowigcego, wchodzito dziewieciu radnych pochodzacych
z wyboréw bezposrednich, wybieranych w okregach przekraczajacych
obszar poszczegdlnych miast. Miato to doprowadzi¢ do zerwania pro-

1 M. Ofiarska, Koncepcje..., s. 272.
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stych zwigzkow radnych metropolitalnych z miastami tworzgcymi po-
wiat oraz wybor oséb stawiajacych interes metropolii ponad interesami
poszczegdlnych gmin. Przewodniczacym rady powiatu z mocy prawa
mial by¢ starosta, co stanowilo bezposrednie nawigzanie do rozwia-
zan stosowanych juz w okresie migdzywojennym. Zastosowanie tego
mechanizmu mialo zapewni¢ stabilizacj¢ wladzy wykonawczej przy
jednoczesnym zachowaniu uprawnien rady do kontroli dziatan orga-
néw powiatu. Organem wykonawczym powiatu metropolitalnego miat
by¢ zarzad liczacy trzech czlonkéw (starosta i dwoch wicestarostow)
wybieranych przez rade.

Drugie podstawowe zatozenie autoréw koncepcji powiatu metropoli-
talnego odnosilo si¢ do sposobu jego tworzenia. Wyszli oni z zalozenia,
ze tego rodzaju podmiot musi zosta¢ utworzony w drodze ustawy, a co
za tym idzie, mie¢ charakter przymusowy. Tylko w ten sposéb moga
zosta¢ przeciete lokalne spory utrudniajace proces metropolizacji®®.

Projekt ustawy o powiecie metropolitalnym zostal ztozony w Sejmie
30.08.2013 r., jednakze znaczaco odbiegat on od zalozen przyjetych przez
autorow pierwotnej koncepcji powiatu metropolitalnego. W projekcie
poselskim zrezygnowano z opisanych wyzej zasad obsadzania cztonkéw
rady powiatu. W miejsce mechanizmu gwarantujacego oderwanie si¢
od lokalnych partykularyzméw przyjeto zasadg, ze mieszkancy kazdej
gminy beda wybiera¢ swojego przedstawiciela. Zmieniono takze zasa-
dy tworzenia powiatu metropolitalnego. Wedlug projektu poselskiego
Rada Ministrow w drodze rozporzadzenia miata tworzy¢, taczy¢, dzieli¢
iznosi¢ powiaty metropolitalne oraz ustala¢ ich granice. Wprowadzone
zmiany w newralgicznych obszarach funkcjonowania powiatu metro-

2 Szerzej na temat prezentowanej koncepcji zob. B. Dolnicki, Koncepcja powiatu
metropolitalnego, ,, Administracja: Teoria. Dydaktyka. Praktyka” 2011/4, s. 35-63; B. Dol-
nicki, Zafozenia ustawy o powiecie metropolitalnym Gdrnego Slgska i Zaglebia [w:] Formy
wspotdziatania jednostek samorzqdu terytorialnego, red. B. Dolnicki, Warszawa 2012,
s. 90-98; B. Dolnicki, Zalozenia ustawy o powiecie metropolitalnym Aglomeracji Gorno-
slgskiej, PPP 2013/12, s. 72-88; B. Dolnicki, Koncepcja ustawy o powiecie metropolitalnym
Aglomeracji Gérnoslgskiej [w:] Miasta, aglomeracje, metropolie w nurcie globalnych prze-
mian, red. K. Ku¢-Czajkowska, M. Sidor, Lublin 2014, s. 203-217; B. Dolnicki, Koncepcja
powiatu metropolitalnego, ST 2014/7-8,s. 9-17.
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politalnego nie spotkaly si¢ z aprobatg tworcow pierwotnej koncepcji,
gdyz wypaczyly one podstawowe zasady funkcjonowania powiatu me-
tropolitalnego na obszarze aglomeracji slaskiej.

Zaprezentowana propozycja skierowana do jednego obszaru metro-
politalnego nie zyskala akceptacji rzadu. W zamian przeprowadzono
konsultacje na temat najwazniejszych dylematéw dotyczacych prefe-
rencji przyjmowania szczegélowych rozwigzan w zakresie wyznaczania
obszaréw metropolitalnych, realizowanych tam zadan, a takze struktury
organizacyjnej oraz zasad zarzadzania obszarami metropolitalnymi
i zasad ich finansowania®. W oparciu o zgromadzone wnioski i opi-
nie wyznaczono kierunki kolejnych dziatan rzadu zmierzajacych do
przygotowywania zmian prawnych i organizacyjnych majacych na celu
usprawnienie funkcjonowania aglomeracji miejskich®.

W listopadzie 2011 r. w wyniku prac Zespotu do spraw Samorzadu
Terytorialnego (funkcjonujacego w ramach Forum Debaty Publicznej
»Samorzad terytorialny dla Polski” przy Prezydencie RP) i po przepro-
wadzonych szerokich konsultacjach spotecznych zakonczono prace nad
ostateczng wersja projektu ustawy o wzmocnieniu udzialu mieszkancow
w samorzadzie terytorialnym, wspétdzialaniu gmin, powiatéw i woje-
wodztw oraz o zmianie niektorych ustaw, ktéry w sierpniu 2013 r. wply-
nat do Sejmu jako prezydencki projekt ustawy o wspoéldziataniu w sa-
morzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz
o zmianie niektérych ustaw®. Jednym z jego zalozen byto wzmocnienie

© Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, Zielona ksiega dotyczaca obszarow
metropolitalnych, Warszawa 2012.

¢ Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, Biala ksiega obszaréw metropolitalnych,
Warszawa 2013.

% Prezydencki projekt ustawy o wspdldzialaniu w samorzadzie terytorialnym na rzecz
rozwoju lokalnego i regionalnego oraz o zmianie niektérych ustaw, VII kadencja, druk
sejmowy nr 1699. Szerzej na temat rozwigzan proponowanych w tym projekeje (i jego
zalozen na etapie przed zlozeniem do Sejmu) m.in. M. Kielbus, A. Kudra, Propozycje
zmian przepisow dotyczgcych funkcjonowania zwigzkéw miedzygminnych, RPEiS 2015/3,
s. 259-274; K. Sikora, Nowe formy wspéldziatania jednostek samorzgdu terytorialnego
w Swietle prezydenckiego projektu ustawy o wspotdziataniu w samorzgdzie terytorialnym
na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz o zmianie niektorych ustaw, ,,Studia Iuridica
Lublinensia” 2014/21, s. 157-170.



2. Geneza i ksztaltowanie si¢ koncepcji zwigzkéw metropolitalnych... 45

wspoétdzialania miedzy réznymi kategoriami j.s.t. W celu umozliwienia
wspolpracy sasiadujacych jednostek samorzadu lokalnego w zakresie
zagospodarowania przestrzennego, polityki rozwoju oraz wspolnych
przedsiewzied i zadan majgcych znaczenie dla calego obszaru propono-
wano dobrowolne tworzenie zespotéw wspolpracy terytorialnej przez
gminy stanowigce ciagly przestrzennie ukfad osadniczy. W sklad zespotu
moglby wejs¢ takze powiat, o ile przynajmniej jedna gmina wchodzaca
w jego sktad bytaby cztonkiem zespolu. Zespoly te, posiadajace osobo-
wos¢ prawng, mialy funkcjonowac na zasadach okreslonych w ustawie,
a w zakresie w niej nieuregulowanym odpowiednio wedlug przepisoéw
o zwigzkach miedzygminnych. W uzasadnieniu projektu akcentowano
jednak, ze przedstawiona propozycja byla adresowana przede wszystkim
do zespoléw potozonych dookota miast malej i $redniej wielkosci, i nie
wykluczono koniecznosci uchwalenia odrebnych ustaw poswigconych
poszczegdlnym obszarom metropolitarnym (postepowanie legislacyjne
nie zakonczylo sie uchwaleniem ustawy z uwagi na uptyw kadencji Sej-
mu). Prezydencki projekt ustawy, po odrzuceniu wniosku o odrzucenie
w pierwszym czytaniu projektu ustawy, zostal skierowany do dalszych
prac w Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej, z zale-
ceniem zasiegniecia opinii Komisji Infrastruktury. Komisja Samorzadu
Terytorialnego i Polityki Regionalnej postanowila o przeprowadzeniu
wystuchania publicznego w sprawie przedstawionego projektu ustawy.

W sierpniu 2013 r. zlozono w Sejmie poselski projekt ustawy o powie-
cie metropolitalnym®, ktéry procedowano przez dwa lata. Pierwotnie
powiat metropolitalny mial by¢ zorganizowany jako lokalna wspdlnota
samorzadowa. Bylby tworzony przez Rade¢ Ministréw zaréwno z jej
samodzielnej inicjatywy, jak i na wniosek zainteresowanej rady gmi-
ny, powiatu lub miasta na prawach powiatu. Powiat metropolitalny
realizowalby zadania wlasne (w zasadzie okreslone analogicznie jak
we wczesniej prezentowanych projektach) oraz zlecone ustawa z za-
kresu administracji rzagdowej. W jego strukturze bylyby dwa kolegial-
ne organy: stanowigcy i kontrolny (pietnastoosobowa rada wybierana
w wyborach bezposrednich, ze starostg jako przewodniczacym) oraz

6 Poselski projekt ustawy o powiecie metropolitalnym, VII kadencja, druk sejmowy
nr 2107.
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