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KSZTALTOWANIE SIE KONCEPCJI ZWIAZKU
METROPOLITALNEGO W POLSCE PO 1990 ROKU

Abstrakt: Od momentu restytucji samorzadu terytorialnego w Polsce w 1990 roku jego ustrdj
podlega okreslonym procesom ewolucyjnym. Jednym z zasadniczych probleméw analizowa-
nych w ostatnich latach jest kwestia ustroju obszaréw metropolitalnych, metropolii i aglomeracji
(wezesniej duzych miast). Problem jest ztozony, o czym $wiadczg migdzy innymi podejmowane od
¢wierc¢wiecza proby przyjecia systemowych rozwigzan ustrojowych dla duzych miast i otaczajacych
je gmin. Celem opracowania jest charakterystyka zatozen lub projektow ustaw, przygotowywa-
nych z réznych inicjatyw, ukierunkowanych na takie obszary. Prezentowane zatozenia i projekty
byty przygotowywane gtéwnie w odpowiedzi na obserwowane doswiadczenia funkcjonowania
dobrowolnych form wspoétpracy duzych miast i otaczajacych je gmin wskazujace, ze rozwiaza-
nia polegajace na wykorzystaniu instytucji zwigzku komunalnego nie przynosza w odniesieniu
do duzych miast i obszarow metropolitalnych oczekiwanych rezultatow. Mimo powszechnego
przekonania o konieczno$ci przyjecia rozwigzan ustawowych regulujacych w Polsce status praw-
ny obszaréw metropolitalnych pierwsza ustawa o zwigzkach metropolitalnych zostata uchwalona
dopiero w 2015 roku, a na jej podstawie nie zostat utworzony zaden taki zwigzek.

Stowa kluczowe: obszar metropolitalny, zwiazek metropolitalny, powiat metropolitalny, zespot
metropolitalny

1. UWAGI WSTEPNE

Od restytucji samorzadu terytorialnego w Polsce w 1990 roku jego ustroj pod-
lega okreslonym procesom ewolucyjnym. Proces ten nie jest skonczony, aczkol-
wiek powszechnie uznaje si¢, ze najwazniejsze problemy organizacyjne i funkcjo-
nalne zostaty juz rozwigzane. Jednym z zasadniczych probleméw analizowanych
w ostatnich latach w doktrynie jest kwestia ustroju obszarow metropolitalnych,
metropolii 1 aglomeracji (wczesniej duzych miast). Problem jest uniwersalny, in-
terdyscyplinarny i ztozony, o czym §wiadczg miedzy innymi podejmowane od
¢wier¢wiecza proby przyjecia systemowych rozwigzan ustrojowych dla duzych
miast i otaczajacych je gmin (potrzebe sformutowania specjalnych rozwigzan dla
obszaréw miejskich wyrazano juz w trakcie prac nad projektem ustawy o samo-
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rzadzie terytorialnym). Celem opracowania jest wskazanie glownych kierunkow
zatozen lub projektéw ustaw, przygotowanych z r6znych inicjatyw, dedykowanych
takim obszarom. Prezentowane w opracowaniu zatozenia i projekty byty przygoto-
wywane gtéwnie w odpowiedzi na obserwowane do§wiadczenia funkcjonowania
dobrowolnych form wspotpracy wskazujace, ze rozwigzania polegajace na wyko-
rzystaniu instytucji zwiazku komunalnego nie przynosza w odniesieniu do du-
zych miast i obszarow metropolitalnych oczekiwanych rezultatow. Poza zakresem
rozwazan pozostang zasadniczo inicjatywy i projekty metropolitalne, w ktorych
poszukiwano odpowiedniej odrebnej koncepcji ustrojowej dla Warszawy. Proble-

matyka ta zostata juz wielokrotnie przedstawiona w pismiennictwie!.

2. GENEZA KONCEPCJI I ROZWIAZAN PRAWNYCH
UKIERUNKOWANYCH NA DUZE MIASTA ORAZ AGLOMERACIJE
I METROPOLIE

Wkrétce po restytuowaniu samorzadu terytorialnego na poziomie gminy
w 1990 roku dostrzezono konsekwencje przyjecia koncepcji gminy jednolitej
(nieuwzgledniajacej roznic miedzy poszczegdlnymi gminami, a wynikajacych
zwlaszcza z ich charakteru miejskiego czy wiejskiego, wielkosci i zdolnosci re-
alizowania r6znorodnych zadan publicznych) i jej negatywny wplyw na funk-
cjonowanie wielkich miast. W okresie tym prowadzono prace zmierzajace do
wprowadzenia kolejnej reformy administracji publicznej i poszukiwano nowych
rozwigzan ustrojowych w odniesieniu do duzych miast w celu ich przygotowania
do pelnienia w przysztosci funkcji miast zrownanych z powiatami. W projekcie
ustawy o samorzadzie powiatowym z 1993 roku proponowano przyjecie rozwigzan
okreslajacych istote zespolow metropolitalnych oraz ustalajacych zasady ich two-
rzenia, organizacji, funkcjonowania i finansowania?. Zesp6t metropolitalny miaty
tworzy¢ jednostki samorzadu terytorialnego (j.s.t.) na obszarze duzych aglomeracji
miejskich: miasta nienalezace do powiatow oraz gminy i powiaty bezposrednio
znimi sasiadujace lub powigzane funkcjonalnie. Zesp6t taki mial mie¢ osobowos¢
prawng i wykonywac¢ zadania publiczne w imieniu wiasnym i na wtasng odpo-
wiedzialno$¢. Do zakresu dziatania zespotu metropolitalnego chciano przekazac:
planowanie strategii rozwoju i zagospodarowania obszaru zespotu metropolital-

! Inicjatywy te prezentujg miedzy innymi B. Jaworska-Debska, Poszukiwanie drég optymali-
zacji ustroju duzych miast, ,,Samorzad Terytorialny” 1992, nr 12, s. 30-31; S. Falinski, Warszawski
samorzqd terytorialny w latach 1990-2002. Geneza, ustroj, idee ustrojowe, aktywnos¢, Warszawa
2013, s. 89-94; H. Gronkiewicz-Waltz, B. Jakacka, Ewolucja samorzqdu warszawskiego, [w:] Misja
publiczna, wspolnota, panstwo: studia z prawa i administracji. Ksiega dedykowana pamieci profe-
sora Michata Kuleszy, t. 1, Wroctaw 2016, s. 31 n.

2 Projekt ustawy o samorzadzie powiatowym z dnia 10 sierpnia 1993 r. zob. Dyskusja o po-
wiatach, t. 2. Projektowanie ustawodawstwa powiatowego, cz. 1, red. R. Sowinski, Poznan 1994.
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nego, wspomaganie przedsiewzie¢ publicznych o znaczeniu metropolitalnym oraz
wspomaganie j.s.t. wchodzacych w sktad zespotu, w celu tagodzenia razacych
nieré6wnosci w sferze zaspokajania potrzeb wspolnot samorzadowych. W celu
wykonywania zadan publicznych o znaczeniu metropolitalnym zespoty mogtyby
migdzy innymi tworzy¢ zwigzki komunalne i zawiera¢ porozumienia komunalne.
Utworzenie zespolu metropolitalnego nastgpowatoby ustawa. Ustalono katalog
obligatoryjnych zrédet dochodéw zespotu metropolitalnego, obejmujacy sktadki
j-s.t., udziaty w nadwyzkach budzetowych oraz subwencje ogdlng przekazywana
z budzetu panstwa. Propozycje okreslenia statusu prawnego zespotoéw metropo-
litalnych dostrzezono w doktrynie. Uznano ja za dyskusyjna i prowadzaca do
tworzenia nie tylko odrebnego, lecz takze ponadpowiatowego stopnia samorzadu
terytorialnego’.

W tym samym okresie podejmowano inne proby wypracowania przysztych
rozwigzan ustrojowych dla obszarow duzych miast, ale miaty one charakter tym-
czasowy, nietrwaly i eksperymentalny, stanowiac de facto prototyp przyszitego
powiatu. Takie cele przy$wiecaly uruchomionemu w 1993 roku tak zwanemu
programowi pilotazowemu reformy administracji publicznej (przeznaczonemu dla
duzych miast)*, ktérego merytoryczna kontynuacje stanowity miejskie strefy ustug
publicznych?® funkcjonujace do 1 stycznia 1999 roku (przeznaczone dla mniejszych
miast i otaczajacych je gmin).

3. ZALOZENIA WYBRANYCH KONCEPCJI I PROJEKTOW
ROZWIAZAN PRAWNYCH DOTYCZACYCH OBSZAROW
METROPOLITALNYCH

W kolejnych latach poddano dyskusji i ocenie kilka koncepcji dotyczacych
pozycji prawnej, zadan, organizacji oraz zasad funkcjonowania i finansowania
duzych miast, aglomeracji i metropolii, majacych charakter uniwersalny lub in-
dywidualny (jednostkowy, przeznaczony dla konkretnej aglomeracji/metropolii)®,
opracowanych zarowno przez przedstawicieli doktryny, jak i zespoly powotane

3 Tak L. Kieres, Uwagi o projekcie z dnia 29 lipca 1993 r. ustawy o samorzqdzie powiatowym,
[w:] Dyskusja o powiatach, s. 79. Takze K. Podgorski zgtaszat uwagi odnosnie do proponowanych
rozwigzan dotyczacych zespolu metropolitalnego: idem, Uwagi i propozycje szczegotowe do projektu
ustawy o samorzqdzie powiatowym (z dnia 10 sierpnia 1993 r.), [w:] Dyskusja o powiatach, s. 90.

4 M. Kulesza, Miejski program pilotazowy reformy administracji publicznej (ogdlne oméwie-
nie), ,,Samorzad Terytorialny” 1995, nr 12, s. 71. Zob. takze idem, Budowanie samorzqdu. Wybor
tekstow ze ,, Wspolnoty” 1990-2007, Warszawa 2008, s. 113.

> A. Whadyka, M. Wojcik, M. Zawicki, Powstawanie miejskich stref ustug publicznych, [w:]
Od miejskiej strefy ustug publicznych do powiatu, red. J. Hausner, S. Mazur, Krakow 1998, s. 31.

6 Takiej klasyfikacji dokonujg B. Jaworska-Debska, O istocie zwigzkéw metropolitalnych, [w:]
O prawie administracyjnym i administracji. Refleksje. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesor
Maltgorzacie Stahl, red. B. Jaworska-Degbska, £.6dz 2017, s. 230; oraz R. Gawlowski, Metropolie
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przez organy administracji rzadowej (ministra spraw wewnetrznych i administra-
cji, wojewode $laskiego) czy zespoly parlamentarne.

M. Kulesza wspottworzyt, przygotowat i kierowat wdrozeniem kilku projek-
tow 1 programow przeznaczonych dla duzych miast (miedzy innymi miejskiego
programu pilotazowego, miejskiej strefy ustug publicznych, ustawy o ustroju m.st.
Warszawy z 1994 roku). Rzadowy projekt ustawy o Zespole Gmin Warszaw-
skich i o ustroju miasta stolecznego Warszawy z 1994 roku’ zaktadat utworzenie
zwiazku komunalnego Warszawy pod nazwa ,,Zespot Gmin Warszawskich” przez
gminy warszawskie polozone na obszarze dotychczasowego zwigzku dzielnic-
-gmin Warszawy. Szczegotowe rozwigzania dotyczace zakresu dziatania zespotu,
organizacji oraz zasad funkcjonowania i finansowania wzorowano na propozycji
sformutowanej w projekcie powiatowym dla zespotéw metropolitalnych®. Propo-
zycji utworzenia Zespotu Gmin Warszawskich nie uwzgledniono jednak w ustawie
z 5 marca 1994 roku o ustroju miasta stotecznego Warszawy®. W pozniejszym
okresie M. Kulesza, proponujac optymalny model zarzadzania aglomeracjami
miejskimi, wskazywatl jako wlasciwe podejscie funkcjonalne zaktadajace wyod-
rebnienie dwoch ptaszczyzn zarzadzania i grup zadan publicznych (programowa-
nia rozwoju catej aglomeracji oraz innych wspolnych zadan z r6znych dziedzin,
jak na przyktad komunikacja zbiorowa czy wodociagi), ktore powinny by¢ rea-
lizowane przez ,,wladze metropolitalng”. Jednocze$nie krytycznie ocenial pode;j-
$cie strukturalne zaktadajace zmiany w podziale terytorialnym (zar6wno przez
wiaczanie do duzego miasta kolejnych jednostek lub ich czesci, jak i utworzenie
specjalnej jednostki podziatu terytorialnego wyzszego stopnia — ,,wojewodztwa
aglomeracyjnego”, ,,powiatu metropolitalnego”). Postulowat przyjecie tak zwa-
nych ustaw metropolitalnych dla trzech najwigkszych zespotow miejskich ($la-
skiego, stolecznego i nadmorskiego) oraz ustawy o pozostatych duzych miastach,
w ktorych bylyby ustalone podstawowe zasady programowania rozwoju w skali
catej aglomeracji'”.

Charakter uniwersalny miata koncepcja powiatu metropolitalnego zapropo-
nowana w 2005 roku przez H. Izdebskiego w kompleksowym projekcie ustawy
0 zmianie ustawy o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu teryto-
rialnego panstwa oraz o zmianie niektorych innych ustaw dotyczacych samorzadu
terytorialnego, przygotowanym w latach 2004—2005 na potrzeby projektu Narodo-
wego Planu Rozwoju na lata 2007-2013. Istotnym elementem projektu byto wpro-

Jjako szczegolne jednostki samorzqgdu terytorialnego, [w:] R. Gawtowski, P. Machalski, K. Makowski,
Samorzqd terytorialny w systemie administracji publicznej, Warszawa 2017, s. 184.

7 Druk Sejmu IT kadencji nr 248.

8 Tak M. Kulesza, Budowanie samorzqdu, s. 138 n.

° Tekst pierwotny Dz.U. Nr 48, poz. 195. Rozpatrywano wspélnie cztery projekty.

10 M. Kulesza, Budowanie samorzqdu, s. 359-360; idem, Kilka uwag o zarzqdzaniu aglome-
racjq miejskq. Wyzwania instytucjonalne i prawne, ,,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 6, s. 69. Zob.
takze B. Jaworska-Debska, O istocie zwigzkow metropolitalnych, s. 232.

Przeglad Prawa i Administracji 114, 2018
© for this edition by CNS



KSZTALTOWANIE SIE KONCEPCJI ZWIAZKU METROPOLITALNEGO 355

wadzenie dwunastu powiatdow metropolitalnych, w tym szczegdlnego powiatu
stolicy o statusie regionalnym!!, realizujacych oprocz zadan typowych dla powiatu
takze zadania charakterystyczne dla powiatu metropolitalnego (miedzy innymi
z zakresu planowania i zagospodarowania przestrzennego; zarzadu drogami pub-
licznymi, oprocz drog ekspresowych i autostrad; ustalenia sieci szkot ponadgim-
nazjalnych i specjalnych). Powiat metropolitalny miat mie¢ dwa organy — stano-
wigcy i kontrolny (rade¢) oraz wykonawczy (marszatka powiatu metropolitalnego,
wybieranego w wyborach bezposrednich). Projekt ten nie byl przedmiotem prac
parlamentarnych. Do koncepcji powiatu metropolitalnego autor ten nawigzat takze
w pozniejszym okresie, dokonujac identyfikacji zadan metropolitalnych (glownie
w kwestii bezpieczenstwa i porzadku publicznego, zarzadzania kryzysowego,
planowania i zagospodarowania przestrzennego, zarzadu drog powiatowych, wo-
jewddzkich i krajowych oraz koordynowania transportu zbiorowego) i poszukujac
wiasciwej formy ich realizacji. Uznat, ze w ramach obowiazujacych standardow
konstytucyjnych i migdzynarodowych jedyna mozliwo$cig bylo przyjecie roz-
wigzania polegajgcego na stworzeniu z obszaréw metropolitalnych szczegoélnych
jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego — j.s.t. w postaci powiatow me-
tropolitalnych bedacych szczegdlng kategorig powiatu. Powiat metropolitalny rea-
lizowatby tylko zadania metropolitalne i posiadalby strukturg organizacyjna, co do
zasady wzorowana na powiecie (z zastrzezeniem koniecznos$ci rozbudowy o organ
reprezentujacy j.s.t. oraz podstawowych partneréw spoteczno-gospodarczych i ze
sfery nauki)!2.

Zespo6t kierowany przez E. Knosale przedstawit koncepcje specjalnej ustawy
dla konurbacji §laskiej, ktorej istota miato by¢ utworzenie zwigzku regionalnego
(0 nazwie Slask lub Silesia) o statusie ustrojowym jednostki samorzadu regional-
nego. Z mocy prawa cztonkami zwiazku statyby si¢ wymienione w ustawie miasta
na prawach powiatu. Zwigzek realizowaltby zadania wtasne (obowiazkowe i dobro-
wolne, wskazane przez organ stanowiacy zwigzku), zlecone oraz przekazane jemu
w drodze porozumienia przez czlonkow zwiagzku. Katalog zadan obowigzkowych
zwiazku obejmowaltby miedzy innymi zadania z zakresu planowania przestrzen-
nego i rozwojowego, transportu zbiorowego, komunikacji regionalnej, ochrony
zabytkow kultury przemystowej i zaopatrzenia w wode. Zwiazek regionalny, beda-
cy korporacja prawa publicznego, miatby dwa organy — stanowiacy (pochodzacy

'l H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2014, s. 276,
378. Por. takze Propozycje zmian legislacyjnych wynikajace z Narodowego Programu Rozwoju na
lata 2007-2013, Warszawa pazdziernik 2005.

12 H. Izdebski, Zadania metropolitalne i instytucjonalne sposoby ich realizacji, ,,Samorzad
Terytorialny” 2010, nr 6, s. 62 1 67-68. Omawiany projekt ustawy stat si¢ inspiracjg innych koncepcji
funkcjonowania obszaréw metropolitalnych. Zob. 1. Zachariasz, Koncepcja utworzenia powiatow
metropolitalnych, [w:] Sprawne panstwo. Propozycje zmian w funkcjonowaniu jednostek samorzqdu
terytorialnego w Polsce, red. P. Kopycinski, Krakow 2015, s. 54—68; P. Kopycinski, W kierunku
trzeciej reformy samorzgdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2016, nr 7-8, s. 176.
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z wybordéw powszechnych i bezposrednich) i wykonawczy (wybierany przez or-
gan stanowiacy). Biezaca dziatalnoscia zwiagzku kierowalby dyrektor regionalny
(wybierany w konkursie). W okresie przejsciowym dzialalnos¢ zwiazku bylaby
finansowana z dotacji budzetowej. Docelowo dziatalno$¢ finansowa zwigzku mia-
a by¢ prowadzona na zasadach okreslonych w ustawie o finansach publicznych
i 0 samorzadzie wojewodztwa. Rozwazano takze mozliwo$¢ wprowadzenia insty-
tucji wptat wnoszonych przez cztonkow zwiazku, o charakterze wyréwnawczym,
w wysokosci uzaleznionej od potencjatu gospodarczego poszczegolnych cztonkow
oraz zakresu korzystania z instytucji regionalnych sfinansowanych ze §rodkow
zwiazkul3.

Projekt ustawy metropolitalnej prezentowany w latach 2007-2008 przez
C. Martysza i Z. Klatke, przygotowany na zlecenie wojewody $laskiego, nawia-
zywal miedzy innymi do dos§wiadczen niemieckich w zakresie zarzadzania aglo-
meracjami i do koncepcji zwigzku komunalnego uregulowanej w ustawie o samo-
rzadzie gminnym. Zakladat utworzenie obligatoryjnego zwiazku komunalnego,
do ktérego mogtyby przystepowaé gminy sasiadujace, ale po akceptacji ministra
wlhasciwego do spraw administracji'®.

Projekty przygotowane przez zespoty kierowane przez C. Martysza i przez
E. Knosale nie byly przedmiotem prac parlamentarnych. Miaty natomiast, tacznie
z koncepcja opracowana przez M. Kulesze, stanowi¢ podstawe opracowania — na
zlecenie rzagdu — uniwersalnej ustawy regulujacej funkcjonowanie zwigzkéw me-
tropolitalnych. Planowano przyjecie katalogu podstawowych obligatoryjnych za-
dan takich zwigzkéw (obejmujacych migdzy innymi zadania z zakresu planowania
strategicznego dla danego obszaru, transportu publicznego, komunikacji i ochrony
srodowiska) oraz zrodet ich finansowania (pochodzacych zarowno bezposred-
nio z budzetu panstwa, na przyklad w formie udziatu w okreslonych podatkach,
jak tez z dobrowolnych sktadek gmin cztonkowskich oraz §rodkéw samodzielnie
pozyskiwanych przez zwiazki). Zwiazki mialy realizowac takze zadania fakulta-
tywne, uwzgledniajace specyfike danego obszaru metropolitalnego. W pierwszym
etapie wdrozenia ustawy funkcjonowatyby jedynie — majace charakter pilotazo-
wy — dwa zwiazki (na Slasku i w Tréjmiescie). Docelowo planowano utworzenie
zwigzku dla kilku obszaréw metropolitalnych (gornoslaskiego, krakowskiego,
t6dzkiego, pomorskiego, poznanskiego, warszawskiego i wroctawskiego)!>.

13 Wiecej E. Knosala, R. Stasikowski, Prawne i organizacyjne problemy funkcjonowania aglo-
meracji ze szczegolnym uwzglednieniem aglomeracji Slgskiej, [w:] Problemy wspotczesnego ustro-
Jjoznawstwa. Ksigga Jubileuszowa Procesora Bronistawa Jastrzebskiego, Olsztyn 2007, s. 279-285;
E. Knosala, A. Goluch, R. Stasikowski, Uwagi w sprawie koncepcji ustrojowej aglomeracji slgskiej
wraz z projektem ustawy o Regionalnym Zwiqzku Komunalnym ,,Silesia”, ,,Samorzad Terytorialny”
2007, nr 12, s. 45-54.

14 B. Jaworska-Debska, O istocie zwigzkéw metropolitalnych, s. 230.

15 Polska Agencja Prasowa, 15 lutego 2008 r.; https://www.wprost.pl/kraj/123753/metropolie-
-0d-2010-r.html (dostegp: 15.12.2017).
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W styczniu 2007 roku Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji po-
wotat Zesp6t do Spraw Uregulowania Funkcjonowania Obszarow Metropolital-
nych w celu przygotowania podstawowych zalozen regulacji prawnej obszarow
metropolitalnych. W ramach jego prac, zmierzajacych do wypracowania opty-
malnych rozwigzan prawnych dotyczacych funkcjonowania obszaréw metropoli-
talnych, przygotowano diagnoze probleméw rozwoju obszarow metropolitalnych
i rekomendacje delimitacji obszarow metropolitalnych w Polsce. W pazdzierniku
2007 roku Rada Ministrow przyjeta zalozenia do projektu ustawy metropolitalnej
(zaktadajacej uwzglednienie w koncepcji przysztej formy organizacyjnej obszaru
metropolitalnego obligatoryjnego ustawowego zwigzku metropolitalnego), oparte
na wynikach prac tego zespotu'®. Rezultatem prac zespotu byto przygotowanie
projektu ustawy o rozwoju miast i obszarach metropolitalnych!’, zaprezentowane-
go na posiedzeniu Komisji Wspodlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego w maju
2008 roku i jego wykorzystanie w projekcie ustawy z 2008 roku o rozwoju miast,
centrach rozwoju regionalnego i obszarach metropolitalnych. Uznano, ze w celu
rozwiazywania problemow zarzadzania publicznego, wspolnych dla j.s.t. na terenie
duzych aglomeracji miejskich powinny by¢ tworzone — przez Rade Ministrow
na zasadach okreslonych w ustawie — zespoty metropolitalne. Przynalezno$¢ do
zespolu gmin i powiatow w catosci znajdujgcych sie na obszarze metropolitalnym
miata by¢ obligatoryjna. Zespot metropolitalny miat mie¢ osobowos¢ prawna i wy-
konywac¢ zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wtasng odpowiedzialnosc¢.
Do zakresu dziatania tego zespotu planowano przekaza¢ migdzy innymi sprawy:
programowania strategii rozwoju i zagospodarowania obszaru metropolitalnego;
przedsiewzie¢, zwlaszcza o charakterze infrastrukturalnym, majacych znaczenie
dla obszaru metropolitalnego jako catosci i promocji obszaru. Ponadto do zespotu
naleze¢ miata koordynacja dziatalnosci jednostek samorzadu lokalnego na obsza-
rze metropolitalnym w okreslonych sprawach (miedzy innymi: tadu przestrzen-
nego i ochrony srodowiska, komunikacji i transportu zbiorowego, bezpieczenstwa
zbiorowego i porzadku publicznego, zarzadzania w warunkach kryzysowych).
Zespo6t moglby takze realizowaé inne zadania publiczne. W celu realizacji tych
zadan organy zespotu moglyby powolywac¢ jednostki organizacyjne i prowadzi¢
dziatalno$¢ na zasadach okreslonych w ustawie o gospodarce komunalnej. Zespot
metropolitalny miatby dwa kolegialne organy — stanowiacy i kontrolny (zgro-
madzenie, sktadajace si¢ z delegatoéw wszystkich jednostek samorzadu lokalnego
nalezacych do zespotu) oraz wykonawczy (kolegium wykonawcze zespotu, liczace
co najmniej trzech cztonkow, w ktorego sktad wejs¢ mieli prezydenci miast na
prawach powiatu i przedstawiciele wszystkich powiatéw nalezacych do zespotu,

16 http://mswia.gov.pl/pl/aktualnosci/5052,Zalozenia-do-projektu-Ustawy-Metropolitalne;.
html (dostep: 16.12.2017). Wnioski koncowe z prac Zespotu do Spraw Uregulowania Funkcjonowa-
nia Obszaré6w Metropolitalnych zob. www.regioportal.pl/vdata/_pliki/dzialalnos.../regio[4] wnio-
ski_metropolie.doc (dostep: 15.12.2017).

17 Projekt zob. https://www.mswia.gov.pl/download/1/4530/1-4530.pdf (dostep: 15.12.2017).
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chyba ze statut zespotu stanowitby inaczej). Podstawa gospodarki finansowej miat
by¢ budzet zespotu. Ustalono katalog obligatoryjnych zrédet dochodow zespo-
hu (obejmujacy migdzy innymi sktadki j.s.t. oraz udziat w podatku od towarow
iustug, a w projekcie ustawy o rozwoju miast, centrach rozwoju regionalnego i ob-
szarach metropolitalnych takze udziat w podatku dochodowym od 0s6b prawnych)
oraz fakultatywnych zrédet dochodow (mogly nimi by¢ miedzy innymi dotacje
i subwencje z budzetu panstwa, fundusze celowe, srodki pochodzace z programow
Unii Europejskiej). W obu projektach wskazano dwanascie obszaréw metropolital-
nych: m.st. Warszawa, czternascie miast na prawach powiatu wspolnie tworzacych
metropolie gornoslaska, 1.6dz, Krakéw, trzy miasta na prawach powiatu wspodlnie
tworzace metropolie gdanska, Wroctaw, Poznan, Bydgoszcz i1 Torun, Szczecin,
Lublin, Biatystok, Rzeszow. Propozycje okreslenia statusu prawnego zespotow
metropolitalnych zostaty dostrzezone w doktrynie (migedzy innymi uznano je za
powtdrzenie propozycji juz wezeéniej formutowanych!® i przypisano im znacze-
nie porzadkujace'?). Nie zostaty one rekomendowane przez Rade Legislacyjng
w przedstawionej do zaopiniowania wersji do dalszych prac legislacyjnych?’.
Kolejna probe wypracowania przysztych rozwiazan ustrojowych dla obszarow
metropolitalnych podjeto w projekcie ustawy o polityce miejskiej i wspodlpracy
jednostek samorzadu terytorialnego w tym zakresie oraz o zmianie niektorych
innych ustaw z 15 wrzesnia 2008 roku. Proponowano dualny sposob tworzenia ob-
szaru metropolitalnego. Ustawa utworzone zostatyby dwa obszary metropolitalne
— warszawski i gornoslaski. Kolejne obszary mogtaby utworzy¢ Rada Ministrow
na zasadach okreslonych w ustawie (z taczng liczbg mieszkancow nie mniejsza niz
500 tys., przy gestosci zaludnienia na tym obszarze nie mniejszej niz 200 miesz-
kancow na 1 km?). W celu prowadzenia spraw obszaru metropolitalnego propono-
wano utworzenie zespotu metropolitalnego, do ktérego z mocy prawa nalezatyby
gminy i powiaty potozone w calo$ci na tym obszarze. Zesp6t metropolitalny miat
mie¢ osobowo$¢ prawng i wykonywac zadania publiczne w imieniu wlasnym i na
wlasng odpowiedzialno$¢. Do zakresu dziatania zespotu planowano przekazac
analogiczne sprawy jak proponowane we wczesniejszych projektach z 2008 roku.
Podobnie jak we wczesniejszych projektach zespot metropolitalny mialby dwa
kolegialne organy — stanowiacy i kontrolny (zgromadzenie, sktadajace si¢ z de-
legatow wszystkich jednostek samorzadu lokalnego nalezacych do zespotu) oraz
wykonawczy (zarzad zespotu liczacy co najmniej trzech cztonkéw, ktorego sktad
ustalany bylby wedtug zasad okreslonych w ustawie). W zakresie wlasciwosci

18 B. Dolnicki, Ustréj metropolii — wspélczesne koncepcje, ,,Administracja Publiczna. Studia
Krajowe i Migdzynarodowe” 2010, nr 2, s. 199-204.

19 B. Edwarczyk, Rozwéj obszaréw metropolitalnych w swietle transformacji samorzqdu te-
rytorialnego w Polsce w latach 1990-2014, RPEiS 2015, z. 3, s. 309.

20 Opinia Rady Legislacyjnej z 14 sierpnia 2008 r. o projekcie ustawy o rozwoju miast, cen-
trach rozwoju regionalnego i obszarach metropolitalnych (RL-0303-53/08), ,,Przeglad Legislacyjny”
2009, nr 1-2, s. 201-204.

Przeglad Prawa i Administracji 114, 2018
© for this edition by CNS



KSZTALTOWANIE SIE KONCEPCJI ZWIAZKU METROPOLITALNEGO 359

zgromadzenia i zadan zarzadu w projekcie zaproponowano rozwigzania analogicz-
ne jak przyjete w ustawach samorzadowych dla organdw j.s.t. Podstawa gospodarki
finansowej miat by¢ budzet zespotu. Ustalono katalog zrodet dochodéw zespotu
obligatoryjnych (obejmujacy sktadki j.s.t., dochody z majatku zespotu i odsetki
od $rodkéw finansowych gromadzonych na jego rachunkach bankowych) oraz
fakultatywnych (mogly nimi by¢ miedzy innymi wptaty j.s.t. przeznaczone na
realizacj¢ przedsiewzie¢ infrastrukturalnych, dotacje z budzetu panstwa lub fun-
duszy celowych, §rodki pochodzace z programdéw Unii Europejskiej). Oceny tego
projektu byty zréznicowane. Z jednej strony zglaszano zastrzezenia co do zakresu
jego zastosowania czy wrecz zasadnosci i zgodnosci z konstytucjg oraz krytycznie
oceniano propozycje niektorych rozwigzan (miedzy innymi niewydajnych zrodet
dochodow czy wprowadzenie zasady glosowania uchwat zgromadzenia podwdjna
bezwzgledna wigkszoscia). Z drugiej strony natomiast pozytywnie oceniano stwo-
rzenie instytucjonalnej ptaszczyzny wspotpracy j.s.t. i szansy na zdynamizowanie
ich rozwoju?!.

Wezesniej omowiong propozycje legislacyjna wykorzystywat natomiast rza-
dowy projekt ustawy o polityce miejskiej panstwa i wspotpracy jednostek sa-
morzadu w tym zakresie z 8 maja 2009 roku. W odréznieniu jednak od projektu
z 15 wrzesnia 2008 roku formutowat propozycje tworzenia obszaréw metropoli-
talnych jedynie przez Rade Ministréw (z taczng liczba mieszkancéw nie mniejsza
niz 2 mln, przy gestoéci zaludnienia przekraczajacej 200 mieszkancow na 1 km?).
Podobnie w celu prowadzenia spraw obszaru metropolitalnego proponowano utwo-
rzenie zespotu metropolitalnego, do ktérego przynalezno$¢ z mocy prawa uzy-
skiwatyby gminy i powiaty potozone w catosci na tym obszarze. Analogicznie
okreslono zakres dziatania zespotu metropolitalnego i zaproponowano podobne
zasady organizacji zespotu metropolitalnego (z tym ze przewodniczacym zarzadu
miat by¢ wedtug projektu z 2008 roku prezydent najwickszego miasta zespotu,
natomiast wedlug projektu z 2009 roku prezydent najwigckszego pod wzgledem
liczby mieszkancoéw miasta zespotu lub marszalek wojewddztwa). W zakresie
wiasciwosci zgromadzenia i zadan zarzadu zaproponowano rozwigzania analo-
giczne jak przyjete w ustawach samorzadowych dla organéw j.s.t. Podstawg go-
spodarki finansowej mial by¢ budzet zespotu. Ustalono rowniez tozsamy katalog
obligatoryjnych i fakultatywnych zrodet dochodow zespotu jak we wezesniejszym
projekcie. W obu projektach zdefiniowano obszar metropolitalny jako ciagly prze-
strzennie uktad osadniczy obejmujacy co najmniej jedno miasto na prawach po-
wiatu wraz z otaczajacymi je gminami. Obszar taki powinien charakteryzowac sie
mocnymi zwigzkami funkcjonalno-przestrzennymi, w tym duzym przeptywem
0sob, towardéw i ustug, oraz intensywnym zagospodarowaniem i duzg gestoscia

21 Zob. A. Ignasiak-Szulc, Dylematy ,, dekretowania” zasad wspierania procesu metropolizacji
w Polsce, [w:] Wielkie miasta, aglomeracje, metropolie, red. S. Flejterski, ,,Ekonomiczne Problemy
Ushug” 30, Szczecin 2009, s. 65—66 oraz cytowana tam literatura.
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zaludnienia w skali catego terenu. Prace legislacyjne nad analizowanym projek-
tem, ze wzgledu na rozbieznosci migdzy strong samorzadowa a rzadowa w trakcie
przeprowadzanych konsultacji, wstrzymano w 2010 roku??.

Z powodu wstrzymania prac nad przygotowaniem rozwiazan adresowanych
do wszystkich obszaréw metropolitalnych podjeto prace w celu przygotowania pro-
jektu ustawy metropolitalnej jedynie dla okreslonego obszaru. W latach 2011-2012
pracowano nad przyjeciem podstaw prawnych obligatoryjnego wspotdziatania dla
czternastu miast na prawach powiatu (tworzacych Gornoslaski Zwigzek Metropoli-
talny) z siedziba wtadz 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, publiczne-
go transportu zbiorowego i drog powiatowych; ochrony srodowiska, gospodarki
wodno-$ciekowej, gospodarki odpadami; uchwalania programow dotyczacych
bezpieczenstwa publicznego i zrzadzania kryzysowego?>. W tym okresie projek-
tem indywidualnym, przeznaczonym dla aglomeracji gornoslaskiej byt projekt
zaprezentowany w 2012 roku przez zespot w sktadzie: B. Dolnicki, J. Glumin-
ska-Pawlic i C. Martysz. Jego istota byto zachowanie istniejacego zasadniczego
trdjstopniowego podziatu terytorialnego panstwa i utworzenie kolejnej kategorii
powiatu — powiatu metropolitalnego, w ktorego sktad wchodzityby ustawowo
wskazane miasta na prawach powiatu. Powiat metropolitalny przejmowatby czes$¢
zadan miast, ktorych efektywne wykonywanie, ze wzgledu na ponadlokalny cha-
rakter, przekraczato mozliwos$ci poszczegdlnych miast i zwigzkow komunalnych,
migdzy innymi z zakresu wspodlnej strategii rozwoju oraz studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego; publicznego transportu zbioro-
wego; zarzadzania drogami publicznymi krajowymi i wojewddzkimi; ochrony
srodowiska, gospodarki wodno-$ciekowej i gospodarki odpadami; bezpieczenstwa
publicznego i zarzadzania kryzysowego; promocji powiatu metropolitalnego. Sto-
jac na stanowisku, ze w jak najmniejszym stopniu nalezy ingerowaé w istniejace
rozwigzania ustrojowe, autorzy projektu proponowali w szerokim zakresie przyje-
cie rozwigzan analogicznych do przyjetych w ustawie o samorzadzie powiatowym.
Powiat metropolitalny miat mie¢ dwa organy — stanowiacy i kontrolny (dziewig-
cioosobowa rade pochodzaca z wyborow bezposrednich, ktdorej przewodniczytby
starosta) i wykonawczy (wybierany przez rade trzyosobowy zarzad, w sktadzie sta-
rosta jako przewodniczacy oraz dwoch wicestarostow). W chwili ztozenia projektu
w Sejmie powiat metropolitalny obejmowatby centralne miasta aglomeracji gor-
noslaskiej. Intencja autorow bylo jednak stworzenie uniwersalnych ram prawnych

22 M. Ofiarska, Koncepcje i kierunki ewolucji form wspétdziatania gmin we Francji — wnioski
dla Polski, [w:] Finanse publiczne i prawo finansowe. Realia i perspektywy zmian. Ksigga Jubileu-
szowa dedykowana Profesorowi Eugeniuszowi Ruskowskiemu, Biatystok 2012, s. 271.

3 Ibidem, s. 272.
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pozwalajacych na ich zastosowanie do ustroju innych obszarow metropolitalnych,
do ich struktury i lokalnej specyfiki?*. Zaprezentowana propozycja skierowana do
jednego obszaru metropolitalnego nie zyskata akceptacji rzadu, w zamian przepro-
wadzono konsultacje na temat najwazniejszych dylematéw dotyczacych preferencji
przyjmowania szczegotowych rozwigzan w zakresie wyznaczania obszarow me-
tropolitalnych, realizowanych tam zadan, a takze struktury organizacyjnej oraz
zasad zarzadzania obszarami metropolitalnymi i zasad ich finansowania®>. Na
podstawie zgromadzonych wnioskdow i opinii wyznaczono kierunki kolejnych
dziatan rzadu zmierzajacych do przygotowywania zmian prawnych i organiza-
cyjnych majacych na celu usprawnienie funkcjonowania aglomeracji miejskich?®.

W listopadzie 2011 roku w wyniku prac Zespotu ds. samorzadu terytorialnego
(funkcjonujacego w ramach Forum Debaty Publicznej ,,Samorzad terytorialny dla
Polski” przy Prezydencie RP) i przeprowadzonych szerokich konsultacji spotecz-
nych, zakonczono prace nad ostateczng wersja projektu ustawy o wzmocnieniu
udzialu mieszkancow w samorzadzie terytorialnym, wspotdziataniu gmin, powia-
tow i wojewddztw oraz o zmianie niektérych ustaw?’, ktory w sierpniu 2013 roku
wplynat do Sejmu jako prezydencki projekt ustawy o wspotdziataniu w samo-
rzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz o zmianie
niektérych ustaw?8. Jednym z jego zatozen byto wzmocnienie wspotdziatania mie-
dzy réznymi kategoriami j.s.t. W celu umozliwienia wspdlpracy sasiadujacych
jednostek samorzadu lokalnego w zakresie zagospodarowania przestrzennego,
polityki rozwoju oraz wspolnych przedsiewzig¢ i zadan majacych znaczenie dla
catego obszaru proponowano dobrowolne tworzenie zespotéw wspotpracy tery-
torialnej przez gminy stanowiace ciagly przestrzennie uktad osadniczy. W sktad
zespotu mogltby wejs¢ takze powiat, o ile przynajmniej jedna gmina wchodzaca
w jego sklad bytaby cztonkiem zespotu. Zespoty te, posiadajace osobowos¢ praw-
na, miaty funkcjonowac na zasadach okreslonych w ustawie, a w zakresie w niej
nieuregulowanym odpowiednio wedtug przepisow o zwiagzkach miedzygmin-

24 Wiecej na temat prezentowanej koncepcji B. Dolnicki w pracach: Koncepcja powiatu me-
tropolitalnego, ,,Administracja: Teoria, Dydaktyka, Praktyka” 2011, nr 4, s. 35-63; Zalozenia usta-
wy o powiecie metropolitalnym Gérnego Slgska i Zaglebia, [w:] Formy wspéldziatania jednostek
samorzqdu terytorialnego, red. B. Dolnicki, Warszawa 2012, s. 90-98; Zafozenia ustawy o powiecie
metropolitalnym Aglomeracji Gornoslgskiej, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2013, nr 12, s. 72-88;
Koncepcja ustawy o powiecie metropolitalnym Aglomeracji Gornoslgskiej, [w:] Miasta, aglome-
racje, metropolie w nurcie globalnych przemian, red. K. Ku¢-Czajkowska, M. Sidor, Lublin 2014,
s. 203-217; Koncepcja powiatu metropolitalnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 7-8, s. 9—17.

25 Zielona Ksiega dotyczaca obszaréw metropolitalnych, Ministerstwo Administracji i Cyfry-
zacji, Warszawa 2012.

26 Biata ksiega obszaréw metropolitalnych, Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, Warszawa
2013.

27 Projekt ustawy z dnia 25 marca 2011 r. o wzmocnieniu udziatu mieszkancéw w samorza-
dzie terytorialnym, wspotdziataniu gmin, powiatow i wojewddztw oraz o zmianie niektorych ustaw
(www.prezydent.pl).

28 Druk Sejmu VII kadencji nr 1699.
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nych. W uzasadnieniu projektu zauwazono jednak, ze przedstawiona propozycja
jest adresowana przede wszystkim do zespoldow potozonych dookota miast matej
i $Sredniej wielkosci i nie wykluczono koniecznosci uchwalenia odrebnych ustaw
ukierunkowanych na poszczeg6lne obszary metropolitarne (postepowanie legisla-
cyjne nie zakonczylo si¢ uchwaleniem ustawy z powodu uptywu kadencji Sejmu).

4. GENEZA, KONCEPCJA T OGOLNA OCENA PIERWSZEJ USTAWY
O ZWIAZKACH METROPOLITALNYCH

W sierpniu 2013 roku ztozono w Sejmie poselski projekt ustawy o powiecie
metropolitalnym?®, ktéry procedowano przez dwa lata. Pierwotnie powiat metro-
politalny miat by¢ zorganizowany jako lokalna wspolnota samorzadowa. Bylby
tworzony przez Rad¢ Ministrow zarowno z jej samodzielnej inicjatywy, jak i na
whniosek zainteresowanej rady gminy, powiatu lub miasta na prawach powiatu. Po-
wiat metropolitalny realizowatby zadania wlasne (w zasadzie okreslone analogicz-
nie jak we wczesniej prezentowanych projektach) oraz zlecone ustawa z zakresu
administracji rzadowej. Wyposazony zostalby w dwa kolegialne organy — stano-
wiacy i kontrolny (pietnastoosobowa rade, wybieranag w wyborach bezposrednich,
ze starostg jako przewodniczacym) oraz wykonawczy (trzyosobowy zarzad, wy-
bierany przez radg, ze starosta jako przewodniczacym). W zakresie wlasciwosci
rady i zadan zarzadu w projekcie zaproponowano rozwigzania analogiczne jak
przyjete w ustawach samorzadowych dla organéw j.s.t. Powiat metropolitalny
moglby tworzy¢ zwiazki z innymi gminami i powiatami, a takze zawiera¢ poro-
zumienia 7 j.s.t. oraz z organami administracji rzagdowej w sprawie wykonywania
zadan publicznych z zakresu administracji rzagdowej. Mogtby takze tworzy¢ sto-
warzyszenia z gminami, powiatami i wojewodztwami. Okre$lono rowniez zasady
udzielania pomocy przez powiat metropolitalny oraz zwiazki i stowarzyszenia
j-s.t. Podstawa gospodarki finansowej miata by¢ uchwata budzetowa. Projekt pro-
ponowat przyjecie zmian migdzy innymi w ustawie o dochodach j.s.t., w zakresie
stworzenia katalogu zrodet dochodow wlasnych oraz subwencji z budzetu panstwa
dla powiatu metropolitalnego. Pierwotna wersja projektu ustawy o powiecie me-
tropolitalnym spotkata si¢ ze zréznicowang ocena, wyrazang zar6wno w ramach
procesu legislacyjnego, jak i w pismiennictwie®.

Zwienczeniem dwuletniego procedowania projektu ustawy o powiecie me-
tropolitalnym byto przyjecie w dniu 9 pazdziernika 2015 roku ustawy o zwiaz-
kach metropolitalnych®!. W toku prac parlamentarnych, na etapie prac podkomisji

29 Druk nr 2107 Sejmu VII kadencji.

30 Zob. P. Antkowiak, Poselski projekt ustawy o powiecie metropolitalnym — progres czy
regres w reformowaniu samorzqdu terytorialnego w Polsce?, ,,Srodkowoeuropejskie Studia Poli-
tyczne” 2016, nr 4, s. 100-108.

31 Tekst pierwotny Dz.U. z 2015 1. poz. 1890.
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nadzwyczajnej do rozpatrzenia poselskiego projektu ustawy o powiecie metropo-
litalnym, doszto do zmiany koncepcji modelu zarzadzania obszarem metropolital-
nym i odstgpiono od idei utworzenia powiatu metropolitalnego na rzecz przyjecia
rozwigzania funkcjonalnego w postaci zwigzku metropolitalnego. Przyjeto, ze
zwiazek metropolitalny, wyposazone w osobowo$¢ prawna zrzeszenie j.s.t. po-
lozonych w danym obszarze metropolitalnym, nie stanowi nowej kategorii j.s.t.
i nie nalezy w odniesieniu do niego stosowac analogii do zwiazku komunalnego.
Obszarem metropolitalnym, na ktorym moze zosta¢ ustanowiony zwiazek, jest
spojna pod wzgledem przestrzennym strefa oddziatywania miasta bedacego sie-
dziba wojewody lub sejmiku wojewodztwa, charakteryzujaca si¢ istnieniem moc-
nych powiazan funkcjonalnych oraz zaawansowaniem proceséw urbanizacyjnych,
zamieszkana przez co najmniej 500 tys. mieszkancow (tym samym ustawodawca
okreslit dopuszczalng liczbe obszaro6w metropolitalnych na terenie kraju). Zwiazek
metropolitalny moze zosta¢ utworzony zaréwno przez Radg Ministréw z wlasnej
inicjatywy, jak i na wniosek rady gminy potozonej w granicach obszaru metro-
politalnego, w celu realizacji ustawowo okreslonych zadan publicznych w zakre-
sie ksztaltowania tadu przestrzennego, rozwoju obszaru zwiazku, publicznego
transportu zbiorowego na obszarze zwiazku, wspotdziatania w ustalaniu przebie-
gu drog krajowych i wojewodzkich na obszarze zwigzku oraz promocji obszaru
metropolitalnego. Ponadto zwigzek moglby wykonywac inne zadania publiczne,
na podstawie porozumien zawartych z j.s.t. oraz organami administracji rzado-
wej. Zwiazek metropolitalny zostat zorganizowany na wzor rozwigzan przyjetych
w ustawie o samorzadzie wojewodztwa. Miatby dwa organy — stanowigcy i kon-
trolny (zgromadzenie, sktadajace si¢ z delegatéw gmin i powiatéw wchodzacych
w sktad zwigzku — po dwodch z kazdej j.s.t.) oraz wykonawczy (trzyosobowy
zarzad, wybierany przez zgromadzenie). Podstawa gospodarki finansowej ma by¢
uchwata budzetowa. Katalog zrédet dochodow zwiazkoéw metropolitalnych zostat
okreslony natomiast w znowelizowanej ustawie o dochodach j.s.t. Zwigzek mogliby
w celu wykonywania swoich zadan tworzy¢ jednostki organizacyjne oraz zawiera¢
porozumienia z j.s.t. i organami administracji rzadowej. Moglby takze udzielac
pomocy j.s.t. i innymi zwigzkom metropolitalnym oraz tworzy¢ z nimi stowa-
rzyszenia. Do nadzoru nad dziatalno$ciag zwiazku metropolitalnego odpowiednio
stosuje si¢ przepisy o nadzorze zawarte w ustawie o samorzadzie wojewddztwa.
Rozwigzania proponowane w ustawie o zwigzkach metropolitalnych nie zostaly
jednak wykorzystane w praktyce, poniewaz w okresie jej obowigzywania Rada
Ministrow nie wydala rozporzadzenia ustalajacego granice obszaru metropolital-
nego i tworzacego zwiazek metropolitalny. Ustawa o zwigzkach metropolitalnych
stracila moc obowiagzujaca w zwigzku z wejsciem w zycie ustawy z dnia 9 mar-
ca 2017 roku o zwiazku metropolitalnym w wojewodztwie $laskim3? (pozostato

32 Dz.U. 22017 r. poz. 730.
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jednak w mocy wiele zmian wprowadzonych ustawa z 2015 roku, w tym takze
majacych znaczenie dla planowania przestrzennego na obszarze metropolitalnym).

Mimo ze przyjecie ustawowych systemowych rozwigzan prawnych dotycza-
cych obszaréw metropolitalnych bylo postulowane od wielu lat, wprowadzone
ustawa o zwigzkach metropolitalnych regulacje zostaly ocenione dos¢ krytycznie.
W pismiennictwie negatywnie oceniono migdzy innymi uniwersalny charakter
ustawy i podnoszono, ze stanowi rozwigzanie kompromisowe, ktorego celem jest
stworzenie ogolnych norm prawnych funkcjonowania metropolii w ogdle, nie za$
do rozwigzania problemow specyficznych dla danego terytorium z uwzglednie-
niem istniejacych form wspotpracy samorzadow i sposobu organizacji wykonywa-
nia zadan publicznych?3. Podnoszono tez, ze ustalony przez ustawodawce zakres
dziatania zwiazku metropolitalnego nie do konca wypeinia luke zadaniowo-kom-
petencyjna, uniemozliwiajaca zaspokajanie zbiorowych potrzeb mieszkancow ob-
szaréw metropolitalnych3*. Zastrzezenia zgltaszano takze do przyjetego w ustawie
sposobu regulacji tworzenia i funkcjonowania zwiazkdéw metropolitalnych, widzac
w nim centralistyczny i autorytatywny model relacji panstwo—samorzad, rzadko
spotykany w innych panstwach europejskich®®. Okreslone potrzeby kontynuo-
wania prac nad przyjeciem nowych rozwigzan prawnych dotyczacych obszarow
metropolitalnych, juz po wejsciu w zycie ustawy o zwigzkach metropolitalnych,
zglaszaty takze same j.s.t., jednoczesnie wskazujac mankamenty dotychczas
obowigzujacej ustawy uniemozliwiajace skuteczne utworzenie takiego zwigzku
i ewentualnie mogace ostabia¢ dziatalnos¢ jego organow.

5. INICJATYWY LEGISLACYJNE DOTYCZACE PROBLEMATYKI
METROPOLII I OBSZAROW METROPOLITALNYCH PODEJMOWANE
W VIII KADENCIJI SEJMU (DO 31 GRUDNIA 2017 ROKU)

W VIII kadencji Sejmu do grudnia 2017 roku ztozono trzy kolejne projekty
ustaw odnoszace si¢ do problematyki metropolii i obszaréw metropolitalnych.
W styczniu 2017 roku wptynat do Sejmu rzadowy projekt ustawy o zwigzku metro-
politalnym w wojewddztwie $laskim3®, ktory stat sie podstawa uchwalonej w dniu

33 Tak T. Moll, Ustawa o zwigzkach metropolitalnych — rozwigzanie stuszne czy kompromi-
sowe?, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2017, nr 7-8, s. 150-151.

34 Tak T. Bakowski, W poszukiwaniu wykonawey zadat metropolitalnych, [w:] Charakter
i konstrukcja zadan samorzqdu terytorialnego, red. M. Stec, S. Plazek, Warszawa 2017, s. 64 i 65.

35 Tak D. Szescito, Opinia w sprawie ustawy z 9 pazdziernika 2015 r. o zwigzkach metropoli-
talnych, ,,Opinie i Analizy” 2016, nr 1, s. 7. Zob. takze F. Nalikowski, Zwigzki metropolitalne. Szansa
na rozwoj czy negacja zasady zrownowazonego rozwoju?, [w:] Samorzqd terytorialny w Polsce
i w Europie. Aktualne problemy i wyzwania, red. K. Czarnecki, A. Lutrzykowski, R. Musiatkiewicz,
Wioctawek 2017, s. 183.

36 Druk Sejmu VIII kadencji nr 1211.
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9 marca 2017 roku ustawy o zwiazku metropolitalnym w wojewodztwie $laskim?’.
Przyjeto, ze na obszarze wojewodztwa $laskiego moze zosta¢ utworzony zwigzek
metropolitalny, stanowigcy zrzeszenie gmin wojewddztwa slaskiego, charaktery-
zujacych sig¢ istnieniem silnych powigzan funkcjonalnych oraz zaawansowaniem
procesow urbanizacyjnych, potozonych na obszarze spdjnym pod wzgledem prze-
strzennym, ktory zamieszkuje co najmniej 2 mln mieszkancow. W sklad tego
zwigzku wchodzi miasto na prawach powiatu Katowice. Rada Ministréw zostala
upowazniona do utworzenia zwigzku oraz ustalenia (zmiany) jego obszaru i gra-
nic, majac na wzgledzie istniejace formy wspotpracy gmin wchodzacych w sktad
zwigzku metropolitalnego, powiazania funkcjonalne i zaawansowanie procesow
urbanizacyjnych oraz uktad osadniczy i przestrzenny uwzgledniajacy wiezi spo-
leczne, gospodarcze i kulturowe na tym obszarze. Wydata w tej sprawie rozporza-
dzenie w dniu 26 czerwca 2017 roku, tworzac zwiazek metropolitalny o nazwie
,,Gornoslasko-Zagtebiowska Metropolia”38. Ustawodawca, ustalajac konstrukcje
zwigzku metropolitalnego w wojewodztwie §laskim, nawiazat do rozwigzan ustro-
jowych przyjetych w ustawie o zwigzkach metropolitalnych z 2015 roku, z pew-
nymi niezbednymi modyfikacjami. Zwiazek bedzie wykonywat zadania wiasne
oraz zadania zlecone. Katalog zadan obowigzkowych zwigzku obejmuje zadania
publiczne w zakresie: ksztattowania tadu przestrzennego; rozwoju spolecznego
i gospodarczego obszaru zwigzku; planowania, koordynacji, integracji oraz roz-
woju publicznego transportu zbiorowego; zréwnowazonej mobilnosci miejskie;j;
metropolitalnych przewozow pasazerskich oraz wspotdziatania w ustalaniu prze-
biegu drog krajowych i wojewodzkich na obszarze zwigzku, a takze promocji
zwiazku metropolitalnego i jego obszaru. Zwiazek bedzie mogt takze realizowaé
zadania publiczne nalezace do zakresu dziatania gminy, powiatu lub samorzadu
wojewodztwa (ewentualnie koordynowac ich realizacje). Zgromadzenie zwiazku
sktada sie z delegatow gmin wchodzacych w sktad zwiazku — po jednym z kaz-
dej gminy. Bedzie podejmowac¢ uchwaty podwdjna wigkszoscia glosow, chyba ze
ustawa stanowi inaczej. Zarzad zwiazku jest pigcioosobowy. Ustawowe przyjecie
zasad tworzenia, organizacji i funkcjonowania zwigzku metropolitalnego w woje-
wodztwie $laskim oznacza odstapienie od koncepcji jednolitych ustawowych roz-
wigzan dla wszystkich obszaréw metropolitalnych na rzecz przyjmowania, w razie

koniecznoéci, odrebnych (kolejnych) ustaw dla poszczegdlnych obszarow>°.

37 Dz.U. 22017 r. poz. 730.

3% Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 26 czerwca 2017 roku w sprawie utworzenia w wo-
jewddztwie $laskim zwiazku metropolitalnego pod nazwa ,,Gornoslasko-Zaglebiowska Metropolia”
(Dz.U. 22017 r. poz. 1290).

39 Mimo stosunkowo niedtugiego okresu obowigzywania ustawy z 2017 roku formutowane
sa juz w piSmiennictwie pierwsze, ogolne, oceny przyjetych w niej rozwigzan. Zob. miedzy innymi
R. Gawtowski, op. cit., s. 186.
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W grudniu 2016 roku wplynat do Sejmu poselski projekt ustawy o Poznan-
skim Zwiazku Metropolitalnym*®. Wzorowany byt na projekcie ustawy o zwigzku
metropolitalnym w wojewodztwie $laskim i wykorzystywat niektore rozwigzania
przyjete w ustawie o zwigzkach metropolitalnych. Zaktadat utworzenie zwiazku
metropolitalnego na obszarze wojewddztwa wielkopolskiego, bedacego zrzesze-
niem gmin i powiatow potozonych w wojewodztwie wielkopolskim, obejmujacego
spojny pod wzgledem przestrzennym obszar oddziatywania miasta na prawach
powiatu Poznania i charakteryzujacy si¢ istnieniem silnych powiazan funkcjo-
nalnych, zamieszkany przez co najmniej 600 tys. mieszkancow. Projekt ten zostat
odrzucony przez Sejm w pierwszym czytaniu ustawy w marcu 2017 roku.

W styczniu 2017 roku wptynat do Sejmu poselski projekt ustawy o ustroju
miasta stotecznego Warszawy*!, zawierajacy propozycje uregulowania pozycji
prawnej, zasad organizacji i funkcjonowania, miasta stotecznego Warszawy jako
metropolitalnej jednostki samorzadu terytorialnego. Projekt ten zostat skierowany
do pierwszego czytania, ale w kwietniu 2017 roku wnioskodawca go wycofal.

6. PODSUMOWANIE

Przedstawione koncepcje, zalozenia i projekty ustaw oraz przyjmowane roz-
wigzania prawne prezentuja ewolucje w sposobie rozumienia problemdow obszarow
metropolitalnych. Ujawniaja zréznicowane podejscie co do zakresu proponowanej
regulacji oraz modelu statusu prawnego takich obszarow (poczawszy od rozwigzan
z wykorzystaniem dobrowolnych form wspotpracy az po utworzenie nowej kate-
gorii j.s.t. i dokonanie zmian w podziale terytorialnym panstwa). Bez watpienia
poszukiwanie optymalnego modelu zarzadzania obszarami metropolitalnymi i ko-
nieczno$¢ instytucjonalizacji obszaré6w metropolitalnych byta wielokrotnie podno-
szona w r6znych srodowiskach ze zmienng intensywnos$cig, w tym takze w trakcie
prac nad kolejnymi etapami reformy administracji publicznej. Nie rozwigzaty spe-
cyficznych probleméw obszarow metropolitalnych ani powotanie miast na prawach
powiatu, ani inne wprowadzone rozwigzania jedynie fragmentarycznie umozli-
wiajace realizacje zadan metropolitalnych*?. Rowniez w praktyce, stosujac okre-
$lone przez ustawodawce formy wspotdziatania, poszukiwano najwtasciwszego
sposobu wykonywania zadan metropolitalnych (w szczegdlnosci w zakresie plano-
wania i zagospodarowania przestrzennego, zarzadu drég i transportu zbiorowego).
Nadal prowadzony jest dyskurs o optymalnym ksztalcie rozwigzan ustrojowych,

40 Druk Sejmu VII kadencji nr 1196.

41 Druk Sejmu VIII kadencji nr 1259.

42 Na przyktad obszary funkcjonalne, uregulowane w ustawie o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym, dla ktorych uchwala si¢ plan zagospodarowania przestrzennego, czy Zinte-
growane Inwestycje Terytorialne, realizowane na terenie miast bedacych siedzibg wtadz samorzadu
wojewodztwa lub wojewody i obszarow powiazanych z nimi funkcjonalnie.
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organizacyjnych i finansowych, uwzgledniajacych specyfike funkcjonowania ob-
szardw metropolitalnych. Osiggnigto juz porozumienie co do wyboru ustawowego
rozwigzania funkcjonalnego na podstawie konstrukcji zwiazku metropolitalnego
i katalogu zadan metropolitalnych. Nadal jednak nie uzyskano powszechnej ak-
ceptacji dokonanego wyboru charakteru regulacji modelu zarzadzania obszarami
metropolitalnymi. Sam ustawodawca dos¢ szybko zmienit stanowisko w tej spra-
wie, odstepujac od uchwalonych rozwigzan o charakterze uniwersalnym na rzecz
rozwigzan przeznaczonych dla konkretnego obszaru. Oznacza¢ to moze niechg¢
ustawodawcy do tworzenia kolejnych obszarow metropolitalnych wymagajacych
zindywidualizowanego podejscia nawet w przypadku uzasadnionych potrzeb zgta-
szanych przez srodowiska samorzadowe.

THE SHAPING OF THE CONCEPT OF METROPOLITAN
ASSOCIATIONS IN POLAND AFTER 1990

Summary

The local self-government system in Poland has been evolving since its restitution in 1990.
One of the major problems discussed in recent years is the issue of the system of metropolitan
areas, metropolises and agglomerations (what was before referred to as large cities). The issue is
complex, which is reflected in, i.a., attempts to develop systemic solutions regarding large cities
and hinterlands. The aim of the paper is to analyze draft laws put forth by various entities relating
to this very issue, including their underlying assumptions. The draft laws and assumptions pre-
sented in the paper were developed mostly in response to the reality of the collaboration of large
urban centers and adjacent municipalities demonstrating clearly that the solutions based on the
institution of voluntary municipal unions do not yield the desired effects for large cities and metro-
politan areas. In spite of the common belief that some legislative solutions regarding the system of
government regulating the legal status of metropolitan areas must be adopted in Poland, the first
Act on metropolitan areas was passed only in 2015, and even a single municipal association has
not been established on its grounds.

Keywords: metropolitan area, metropolitan union, metropolitan district
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