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Wykaz skrétow

Instytucje:

GUS - Gléwny Urzad Statystyczny

JST - jednostka samorzadu terytorialnego

MRR - Ministerstwo Rozwoju Regionalnego

NSA - Naczelny Sad Administracyjny

OECD - Organizacja Wspélpracy Gospodarczej i Rozwoju (ang. Organisation
for Economic Co-operation and Development)

RIO - Regionalna Izba Obrachunkowa

TK - Trybunat Konstytucyjny

UMP - Unia Metropolii Polskich

WSA - Wojew6dzki Sad Administracyjny

Akty normatywne:

EKSL - Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu
w dniu 15 pazdziernika 1985 roku (Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 z p6Zn.
sprost.)

Konstytucja — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.)

k.c. — ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. z 2016 r.,
poz. 380 z p6zn. zm.)

k.s.h. — ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. - Kodeks spétek handlowych
(t.j. Dz.U. z 2016 1., poz. 1578)

u.d.p. — ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych
(t.j. Dz.U. z 2016 1., poz. 1440 z péZn. zm.)

u.p.s. — ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. — Prawo o stowarzyszeniach (t.j. Dz.U.
z 2015 r., poz. 1393 z p6zn. zm.)

u.p.t.z. — ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym
(tj. Dz.U. z 2016 1., poz. 1867 z p6zn. zm.)
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u.p.z.p. — ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 778 z pézZn. zm.)

u.r.i.o — ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach
obrachunkowych (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 561)

u.s.g. — ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(t.j. Dz.U. z 2016 ., poz. 446 z pézn. zm.)

u.s.p. — ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym
(t.j. Dz.U. z 2016 1., poz. 814 z péZn. zm.)

u.s.w. — ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa
(t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 486 z p6Zn. zm.)

u.z.p. — ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz.U. z 1994 r. Nr 89, poz. 415)

u.z.m. — ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o zwiazkach metropolitalnych
(Dz.U. z 2015 ., poz. 1890 z p6éZn. zm.)

u.z.p.p.r. — ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 383)

Publikatory:

Dz.U. — Dziennik Ustaw

Zbiory urzedowe:

ONSA - Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego
0SS - Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych
OTK - Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego

Akty planowania przestrzennego i strategicznego:

KPZK 2030 - Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030

PZPW - plan zagospodarowania przestrzennego wojewo6dztwa

PZP MOF - plan zagospodarowania przestrzennego miejskiego obszaru
funkcjonalnego miasta wojewddzkiego

SRW - strategia rozwoju wojewddztwa
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Inne:

FUA - Functional Urban Area (miejski obszar funkcjonalny)

MOF - miejski obszar funkcjonalny

MOF OW - miejski obszar funkcjonalny osrodka wojewd6dzkiego

NUTS - Nomenclature of Territorial Units for Statistics (klasyfikacja jednostek
terytorialnych do celéw statystycznych)

ZIT - Zintegrowane Inwestycje Terytorialne






Od Redaktorow

Niniejsza ksigzka stanowi poklosie wspétpracy Instytutu Metropolital-
nego — miejskiego think tanku (organizacji eksperckiej dzialajgcej w sferze
polityk miejskich) — oraz Obszaru Metropolitalnego Gdansk-Gdynia-Sopot
— zrzeszenia jednostek samorzadu terytorialnego pelniacego funkcje sub-
stytuta nieistniejacego jeszcze ,podmiotu metropolitalnego”.

Wskazane instytucje — pelniace zgola odmienne funkcje — dostrzegly
potrzebe wspdlnego dziatania na rzecz utworzenia ,,podmiotu metropoli-
talnego”. Wyszly bowiem z zalozenia, Ze restytucja samorzadu gminnego
zainicjowana przez rzad Tadeusza Mazowieckiego, a nastepnie reforma
administracji publicznej przeprowadzona przez rzad Jerzego Buzka, roz-
poczely jak dotad niezamkniety proces urzeczywistniania konstytucyjnej
zasady pomocniczo$ci i decentralizacji wladzy publicznej. ,Podmiot me-
tropolitalny” jest w tym procesie brakujacym ogniwem.

Pomocniczo$é i decentralizacja wladzy publicznej maja zapewnié sku-
teczne i sprawne wykonywanie zadan publicznych. Jednoczesnie regula-
cja konstytucyjna nie przesadza o stopniu decentralizacji, pozostawiajac
ustawodawcy zwyklemu w tym zakresie znaczna elastycznosé. Potrzeby
zbiorowe spoleczenistwa sg na ogél efektywniej zaspokajane przez struk-
tury administracji, ktére dzialaja w jego najblizszym otoczeniu. Z tego
wzgledu prawodawca nie ogranicza decentralizacji do przekazywania
zadan publicznych jednostkom samorzadu terytorialnego. System pod-
miotéw administracji zdecentralizowanej obejmuje rowniez organizacje
samorzadu zawodowego i gospodarczego, publiczne zaklady administ-
racyjne oraz podmioty spoza sektora publicznego wykonujace zadania
publiczne na podstawie outsourcingu. Okazuja sie one jednak niewys-
tarczajace.
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Istnieje bowiem realna potrzeba utworzenia nowej zinstytucjonalizowa-
nej formy wspéldziatania jednostek samorzadu terytorialnego, a w szcze-
gblnoéci gmin i powiatéw, ktéra usprawnilaby proces zaspokajania
potrzeb spotecznych na obszarach metropolitalnych, a wiec obszarach
o specyficznym charakterze, o duzej koncentracji i dynamice zjawisk
przestrzennych, urbanistycznych, demograficznych oraz gospodarczych.
Na wskazanych obszarach wystepuja potrzeby ponadlokalne i subregio-
nalne, determinujgce katalog zadan o charakterze metropolitalnym (obej-
mujacy m.in. polityke rozwoju, planowanie przestrzenne, koordynacje
proceséw inwestycyjnych, organizacje transportu publicznego).

Wyréznienie kategorii zadan publicznych realizowanych na obszarach
przekraczajacych granice terytorialne gmin i powiatéw uzasadnia zatem
ustanowienie odrebnego podmiotu sprawujacego administracje na obsza-
rach metropolitalnych. To z kolei stanowito asumpt do podjecia dziatan
legislacyjnych, ktérych efektem jest obowigzujgca od dnia 1 stycznia
2016 . (cho¢ ,niedziatajaca”) ustawa o zwigzkach metropolitalnych. Pra-
wodawca, po niemalze 20 latach obowiazywania Konstytucji, wypelnit
dyspozycje zasady pomocniczosci, regulujac podstawe prawng do two-
rzenia ,podmiotéw metropolitalnych”. Niestety, biezaca polityka zatrzy-
mata proces ,metropolitalnotwérczy” i uniemozliwita stosowanie wska-
zanej ustawy.

Walka o metropolie wciaz trwa...
w imieniu Autoréw
Jakub H. Szlachetko, Rafal Gajewski



Zamiast wstepu... O zadaniach publicznych
realizowanych na obszarach
metropolitalnych

Tomasz Sokoléw

Aglomeracja tréjmiejska, ktérej sercem sa trzy duze osrodki miejskie, sta-
nowi unikalna strukture na mapie Polski. Nic wiec dziwnego, ze wejscie
w zycie ustawy o zwigzkach metropolitalnych wywolalo szeroka dys-
kusje wsrod lokalnych lideréw i ekspertéw. Przede wszystkim w zakresie
zadan, jakie miatby wykonywaé zwigzek metropolitalny skupiajacy po-
morskie jednostki samorzadu terytorialnego. Opinie wlodarzy Gdanska,
Gdyni i Sopotu, lokalnych przedsiebiorcéw czy naukowcéw wydajg sie
interesujacym glosem takze w ogélnopolskiej debacie na temat tego, czym
wladciwie mialyby sie zajmowaé zwigzki metropolitalne.

Po pierwsze — ustawa

Ustawa o zwigzkach metropolitalnych weszla w zycie 1 stycznia 2016 r.
Jednak do dzi$ Rada Ministréw nie wydala odpowiednich rozporzadzen
tworzacych jakikolwiek zwigzek metropolitalny. Mamy wiec ustawe, ale
faktycznie nieobowigzujaca. Taki obrét sprawy nie spotkat sie z aprobata
lokalnych lideréw. Jak zauwaza prezydent Sopotu Jacek Karnowski, ,,juz
jeste$my sp6znieni o 20 lat, chociazby w stosunku do metropolii niemiec-
kich”. Wtéruje mu prezydent Gdaniska Pawet Adamowicz: ,,Po dwudzie-
stu szedciu latach r6znych samorzutnych form organizacji na obszarach

1 Wykorzystane w tekscie wypowiedzi pochodza z rozméw lub korespondenciji
mailowej autora z nastepujacymi osobami: Jacek Karnowski (kontakt osobisty,
10 czerwca 2016), Pawel Adamowicz (kontakt osobisty, 11 lipca 2016), Iwona Sagan
(kontakt osobisty, 23 maja 2016), Pawet Ortowski (kontakt osobisty, 17 maja 2016),
Zbigniew Canowiecki (kontakt osobisty, 4 maja 2016), Michat Glaser (kontakt oso-
bisty, 12 lipca 2016), Wojciech Szczurek (komunikacja osobista, 12 sierpnia 2016).
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metropolitalnych, widzimy, ze nadszed! czas na interwencje ustawo-
dawcy, ktéry dalby swego rodzaju metropolitalng wedke. Ktéry by zinten-
syfikowal i wzmocnil wspotprace na tych obszarach”. Za ustawowym
(i obowigzujgcym) uregulowaniem metropolii opowiada sie takze prof.
Iwona Sagan z Wydzialu Oceanografii i Geografii Uniwersytetu Gdan-
skiego, stwierdzajac, ze ,,dotychczasowe formy wspétpracy, jak chociazby
zwigzki czy stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego, nie sa
wystarczajace do zdynamizowania rozwoju i nadawania mu kierunkéw.
Kazda struktura, ktéra powstaje na danym obszarze funkcjonalnym, do-
chodzi do pewnej progowej granicy rozwoju. Jesli tej struktury nie zmie-
nimy jako$ciowo, to jej iloéciowy rozwdéj zostanie zahamowany”.

Inne, podnoszone przez lokalne srodowisko, powody, dla ktérych bo-
dziec w postaci odpowiednich, wdrozonych w zZycie, rozwigzai praw-
nych jest niezbedny dla rozwoju obszaréw funkcjonalnych miast, to niski
kapital spoteczny, konflikty miedzy lokalnymi liderami czy potrzeba
wspélpracy przy promocji gospodarczej regionu. Jak twierdzi Pawel Or-
towski, byly podsekretarz stanu w resortach zwigzanych z rozwojem
regionalnym: ,,model metropolii oparty na dobrowolnosci juz sie wyczer-
pal. Rozwigzania ustawowe sg potrzebne dla delimitacji obszar6w metro-
politalnych, jak i wprowadzenia zachet finansowych dla wspélpracy
w ramach tego obszaru, a takze odpowiedniego rozdzielenia zadani i kom-
petencji pomiedzy poszczeg6lne szczeble samorzadu i zwigzek”.

Zadania z ustawy (de lege lata)

Obowiagzujgca ustawa o zwigzkach metropolitalnych w art. 12 wprowa-
dza katalog obligatoryjnych zadan publicznych, ktére miatby wykonywaé
zwigzek metropolitalny. Obejmuje on ksztaltowanie fadu przestrzennego,
rozwdj obszaru zwigzku, zadania w zakresie publicznego transportu zbio-
rowego na obszarze zwigzku, wspéldziatanie w ustalaniu przebiegu drég
krajowych i wojewddzkich na tym obszarze i w koficu promocje obszaru
metropolitalnego.

Obowigzujacy zbiér zadan, ktére miatyby wykonywaé zwiazki, i uregulo-
wania sposobu ich wykonania budzg jednak wiele kontrowersji. Zdaniem
Ortowskiego ten katalog jest raczej zbyt waski. ,, Takie zagadnienia jak
rynek pracy czy edukacja na poziomie podstawowym mogltyby te grupe
zadan poszerzy¢. Niemniej jest on zakres§lony dosy¢ minimalistycznie, ale
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tez nie kontrowersyjnie. Nie jest to tez katalog zamkniety, istnieje pod-
stawa do tego, by w drodze porozumienia realizowaé inne zadania
publiczne, co jest rozwigzaniem stusznym” (méwi o tym art. 12 ust. 2
ustawy). Z jego pogladem zgadza sie prof. Sagan: ,,To co w tej chwili
mamy, zakresla obszar podstawowych pieciu zadan. Cala reszta powinna
by¢ generowana oddolnie. To nie jest zadanie administracji centralne;j,
zeby identyfikowaé, co jest problemem danego obszaru lub jego szansg”.
Mozliwosé samodefiniowania zadan publicznych przez konkretny zwia-
zek pochwalili tez prezydenci Adamowicz i Karnowski, a takze prezydent
Gdyni Wojciech Szczurek i prezes zarzadu Pracodawcéw Pomorza Zbig-
niew Canowiecki.

Sam poziom ogdlnosci ustawowych zadan obligatoryjnych takze rodzi pe-
wien problem. Chociazby dosé ogblne okreélenie ,rozw6j obszaru zwigz-
ku”. Jak uwaza Ortowski ,,Mozna je r6znie interpretowac: jako zarzadze-
nie przestrzenig obszaru, ale tez w sposéb bardziej og6lny, zwigzany
z polityka rozwoju. Jest to problematyczne. Z drugiej strony nie opisy-
walbym tych zdan zbyt szczeg6towo. To samorzad posiada odpowiednie
narzedzia i czesto lepiej wie, w jaki spos6b dane zadanie wykona¢. Suge-
rowalbym pozostawienie samorzadowi (zwigzkowi) wyboru sposobu rea-
lizacji zadania, a same zadania definiowac jedynie poprzez cel, ktéry maja
zrealizowa¢”. Podobnie sagdzi Michat Glaser, dyrektor biura Stowarzysze-
nia Obszar Metropolitalny Gdansk-Gdynia-Sopot: »Promocja obszaru go-
spodarczego« to bardzo ogélny zapis. W polskich metropoliach brakuje
koordynacji dziatan rozwojowych i innowacyjnych, tworzenia odpowied-
niego klimatu inwestycyjnego, stad postulowatbym doprecyzowanie za-
piséw ustawowych w zakresie wspotpracy gospodarczej”.

Podsumowujac, mozna uznaé, ze mimo niedoskonalo$ci ustawowych
rozwigzan sg one traktowane jako dobry i oczekiwany pierwszy krok
w kierunku stworzenia w Polsce kompleksowych rozwigzan prawnych
tworzacych i regulujacych zwiazki metropolitalne. ,Najpierw nauczmy
sie prowadzi¢ wspélprace w pieciu obszarach, a péZniej idZmy dalej” —
kwituje Glaser.

Jakie jeszcze zadania? (de lege ferenda)

W trakcie zbierania materialu do niniejszego tekstu zapytatem kazdego
z moich rozméwcéw o zakres zadan publicznych, ktére powinny byé
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wykonywane na poziomie metropolitalnym. Postugiwatem sie przy tym
lista z publikacji prof. Iwony Sagan oraz dra Zbigniewa Canowieckiego —
autoré6w monografii Miedzy integracjq a konkurencjq. Gdansko-Gdyrniski
obszar metropolitalny — ktérzy w 2011 r. przepytali prezydentéw Gdanska,
Gdyni i Sopotu co do zakresu pozadanych zadan zwigzkéw metropolital-
nych. Wszyscy prezydenci byli zgodni, ze dzialania w zakresie transportu
i komunikacji, bezpieczenstwa publicznego, planowania strategicznego
i przestrzennego, gospodarki odpadami i wodno-§ciekowej, walki z bez-
robociem, edukacji ponadpodstawowej, nauki i szkolnictwa wyzszego,
ochrony zasob6w przyrody, rozwoju kultury i sportu, wreszcie szeroko
rozumianej promocji gospodarczej i turystycznej — powinny staé sie
przedmiotem wspolnej polityki.

Prezydent Adamowicz wskazatl krétko: ,Podpisuje sie pod ta lista takze
dzisiaj”. Zauwazyl jednak, ze wspétpraca w niektérych z wymienionych
sfer przezywa regres, jesli chodzi o Tréjmiasto, chociazby w kwestii pro-
jektu spalarni $§mieci, z ktérego wiele gmin sie wycofuje. Prezydent Kar-
nowski takze potwierdzil swoja wypowiedZ z 2011 r., doprecyzowat jed-
nak kilka kwestii: ,Uwazam, ze zadania z zakresu prewencji kryminalnej
powinny podlegaé prezydentom miast lub by¢ zarzadzane metropolital-
nie. Podobnie kwestia strazy pozarnej” — stwierdzil, omawiajac zagadnie-
nie bezpieczenstwa publicznego. Wskazal takze, ze w wielu wymienio-
nych sferach miasta juz ze sobg wsp6tpracuja, w oparciu o porozumienia,
przede wszystkim w zakresie gospodarki wodno-$ciekowej czy ochrony
zasob6éw przyrody (nadmorska droga rowerowa). Prezydent Szczurek
réwniez eksponowal potrzebe wspélnej polityki rozwojowej catego ob-
szaru, podkreslajac jednak odrebnoéé¢ kazdego z trzech duzych miast
aglomeracji tr6jmiejskiej. Jako problem palacy i potrzebujacy natychmia-
stowego rozwiagzania wskazat kwestie bardzo praktyczna: wspé6lnego bile-
tu metropolitalnego. ,,Wspélny bilet juz dziata, ale tak dtugo dopdki nie
doprowadzimy do tego, by komunikacje w obrebie metropolii organizo-
wal jeden podmiot, beda to tylko pétsrodki. Obecnie wiele 0os6b mieszka
w Gdyni, a pracuje w Gdansku i odwrotnie, uczniowie i studenci takze
nieustannie sie przemieszczaja, wiec takie rozwigzanie jest niezwykle
potrzebne. Poza tym pozostaje kwestia 0s6b odwiedzajgcych nasz region,
dla ktérych Trojmiasto to w zasadzie jeden organizm miejski, a ktérzy
gubia sie w mnogosci biletéw”.
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Pawel Orlowski poddat pod watpliwoé¢ istnienie odpowiedniego poten-
cjalu instytucjonalnego do zarzadzania tak szerokim spektrum zadan
publicznych, chociazby w zakresie zarzgdzania szkolnictwem wyzszym.
O szkolnictwie wyzszym jako zadaniu dla zwiazku metropolitalnego
mowila tez prof. Sagan: ,,Szkolnictwo wyzsze ze swej natury ma charakter
ponadlokalny. W dzisiejszych czasach, kiedy nalezy szuka¢ wspdlnych
zrédel finansowania nauki, wspélpraca ma szczegélne znaczenie. Poza
tym Uniwersytet Gdanski juz od poczatku swojej dziatalnosci miat cha-
rakter instytucji metropolitalnej, gdyz swoje siedziby miat i ma do dzis we
wszystkich trzech miastach tréjmiejskiej aglomeracji”.

Maciej Glaser stwierdzil, ze zakres wymienionych zadah powinien by¢
zasadniczo realizowany z perspektywy metropolitalnej. Zwracal uwage
na konieczno$¢ niektérych sfer wspétpracy: ,,Nie ma gdanskiego, sopoc-
kiego, gdynskiego czy nawet zukowskiego rynku pracy. Mamy jeden
rynek, na poziomie metropolitalnym, i to jest ten poziom, na ktérym poli-
tyka aktywizacji zawodowej powinna by¢ prowadzona”.

Pawel Orlowski, komentujac wskazany katalog, stwierdzil jeszcze, ze
slusznie obejmuje on tak wiele zadan. Konfrontujac jednak podany zbiér
potencjalnych pél wspélpracy z rzeczywistoscia, zastanawial sie, czemu
prezydenci Gdaniska, Gdyni i Sopotu — w dzisiejszych ramach prawnych —
nie kooperuja tak Sciéle, jak deklarujg, ze by chcieli. No wlasnie, czemu?
Jesli zgodnie wyrazajg che¢ wspotpracy na tak wielu plaszczyznach?
Z propozycja odpowiedzi przychodzi Canowiecki, sugerujac, ze koscia
niezgody miedzy podmiotami wchodzacymi w sktad jednego obszaru
funkcjonalnego sa dwie, wydawac by sie moglo banalne, sprawy: nazwa
obszaru metropolitalnego i osobowosci oséb zarzagdzajacych gtéwnymi
podmiotami obszaru. O ile jednak w kwestii nazwy udalo, jak sie zdaje,
dojé¢ w Tréjmiescie do kompromisu poprzez przemianowanie Gdan-
skiego Obszaru Metropolitalnego na bardziej egalitarny Obszar Metropo-
litalny Gdansk-Gdynia-Sopot (jest to stowarzyszenie majace na celu
zacie$nienie wspélpracy na obszarze tr6jmiejskiego obszaru metropolital-
nego), o tyle do dzi$ nie widaé¢ — oprécz oczywiscie deklarowanej — checi
wsp6lpracy miedzy dwoma gléwnymi aktorami metropolitalnego teatru:
prezydentami Gdanska i Gdyni.
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Co metropolia to inne zadania

Czarne chmury nad obowiazujaca ustawa w postaci braku rozporzadzen
wykonawczych, a takze ogloszenie przez Rade Ministréw zamiaru
powolania — przez tzw. specustawe — §lasko-katowickiego zwiazku metro-
politalnego, zmuszaja do poszukiwania innych drég rozwoju metropoli-
talnego przez zainteresowanych. ,Czy to musi by¢ jedna uniwersalna
ustawa dla wszystkich obszar6w metropolitalnych? Obszary te przeciez
maja w Polsce r6zny charakter i by¢ moze dla kazdego potrzeba innych
rozwigzan i modeli prawnych” — podpowiada Orlowski. W podobnym
duchu wypowiada sie prezydent Szczurek: ,Niezaleznie od tego czy
bedzie to ustawa o zwigzkach metropolitalnych, czy tez beda to regulo-
wa¢ inne konstrukcje prawne, najwazniejszy jest wynik, czyli funkcjo-
nalno$¢ obszaréw metropolitalnych”.

Przyjmujac, Zze najbardziej prawdopodobnym zZrédlem uregulowania
zwigzkow metropolitalnych bedg wiec akcyjne specustawy, i pozostajac
wcigz w sferze zadan metropolii, mozna pokusi¢ sie o zdefiniowanie,
jakie poszczegblne zadania publiczne miatyby wykonywacé konkretne —
oczywiscie przyszte — zwigzki metropolitalne, ze szczegélnym uwzgled-
nieniem Gdanska. Podjeta sie tego prof. Sagan: ,Kazda metropolia jako
fenomen regionalny jest unikatowa i specyficzna w swoim charakterze
i funkcjach. Pozadanym kierunkiem jest przeniesienie, w interesie wszyst-
kich lokalnych jednostek, funkcji o charakterze zdecydowanie ponadlo-
kalnym na poziom metropolitalny — Zeby potencjat danej metropolii lepiej
skonsumowaé¢. Wzorcowym przykladem takiej funkcji, ktérg nalezatoby
realizowaé w ten spos6b w tréjmiejskiej metropolii, sa wszelkie funkcje
zwigzane z portowg gospodarka morska. Tylko wspétdziatanie przy reali-
zowaniu zadan o tak wysokiej randze, o randze krajowej, da odpowiednie
wykorzystanie potencjatu dwéch najwiekszych portéw naszego regionu
miejskiego — precyzowata specyfike zadan, ktére miatby wzigé na siebie
tréjmiejski zwigzek metropolitalny”. A Warszawa i metropolia, ktérej ona
byltaby centrum? ,,Caty szereg zadan, ktére to miasto realizuje jako stolica
kraju, winien by¢ przeniesiony na poziom metropolitalny. Choéby z tej
racji, ze uciazliwosci wynikajace z pelnienia tej funkcji stolecznej powo-
duja »dlawienie sie« miasta. Dlaczego nie pomysle¢ o geograficznym roz-
szerzeniu realizacji funkcji stolecznej na caty obszar metropolitalny, nie
ograniczajac sie jedynie obszarem administracyjnym Warszawy? Po dru-
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gie, przeniesienie wykonywania tych zadan na poziom zarzadu metro-
politalnego dekoncentrowalby przestrzennie ich realizacje z korzys$ciami
dla szerszego obszaru. Mogloby to stanowi¢ impuls rozwojowo-
-wzrostowy. Przeciez wykonywanie tych funkcji pochlania ogromne
pieniadze, ktére skupiajg sie jedynie na kilkudziesieciu kilometrach. Jak
widzimy, centralizacja funkcji publicznych ma miejsce nie tylko w skali
calego kraju, ale tez samej Warszawy” — konstatowata prof. Sagan. Mé6-
wigc o innych charakterystycznych metropoliach, nawiazala do Slaska:
sJest to fenomen struktury konurbacyjnej, wyrosty na dziatalnosci o cha-
rakterze przemystowym: gérnictwa. Sztandarowym problemem obszaru,
ktory ciagle gdzies w dyskursie sie pojawia, jest transport. Istnieje tam tez
ogromny problem rewitalizacji obszaréw pokopalnianych, poprzemysto-
wych, ktére w skali kraju sa nieporé6wnywalne z zadnym innym obszarem.
To jest wlasnie skala zadania, ktéra wymaga dzialan metropolitalnych,
a nie lokalnych. Jezeli opracowujemy technike czy sposoby i procedure
rewitalizacji haldy w Bytomiu, to mozna to tez zastosowa¢ w innej miejsco-
wosci. Skala probleméw rewitalizacyjnych az sie prosi o to, by byta wspdl-
nie, a tym samym bardziej adekwatnie i efektywnie, rozwigzywana”. Jak
widzimy: ile obszaréw funkcjonalnych — tyle specyficznych i wyjatko-
wych zadan do zrealizowania. Ich skala i poziom skomplikowania moga
i powinny staé sie bodZcem do podjecia inicjatywy prawodawcze;.

Podsumowanie - kiedys bierne gminy, dzisiaj bierny rzad

Zadne przepisy nie zastapia woli wspélpracy podmiotéw w ramach zwiaz-
kéw metropolitalnych. O ile jednak dotychczas gtéwnym hamulcowym
rozwoju metropolitalnego kraju byla wlasnie bierna postawa jednostek sa-
morzadu terytorialnego, a co uwydatniato sie szczeg6lnie w Tréjmiedcie,
o tyle dzi$ zasadniczym problemem jest brak rozwiazan prawnych na
miare potrzeb coraz bardziej wspélpracujacych ze sobg miast, gmin i po-
wiatéw. Ustawa o zwigzkach metropolitalnych, ktéra byla regulacja po-
wszechnie oczekiwang, w zwigzku z biernoécig Rady Ministréw, nie
spetnita swojej funkcji. Wlodarzom Tréjmiasta i innych regionéw miej-
skich pozostaje wiec czeka¢ na nowa inicjatywe prawodawczg rzadu,
ktéra by¢ moze obejmie swoja regulacja takze obszar funkcjonalny Zatoki
Gdanskiej. Na razie najblizej metropolitalnej regulacji pozostaje Slask.
Jednak jak méwi prezydent Adamowicz: ,My tez chcemy wskoczy¢ do
metropolitalnego pociagu”.
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Definicja pojecia ,,obszar metropolitalny”
W nauce 1 prawie
Rafal Gajewski

Wprowadzenie

Ustawa o zwigzkach metropolitalnych wprowadza do porzadku praw-
nego definicje legalna®’ pojecia ,,obszar metropolitalny”. Podobnie jak
w przypadku ,,obszaru funkcjonalnego” nie jest to instytucja prawna, lecz
pojecie nalezace do zakresu planowania i polityki regionalnej oznacza-
jace specyficzny uklad przestrzenny?. Omawiane pojecia wywodza sie
z jezyka urbanistyczno-architektonicznego, a ich znaczenie zostalo wy-
jasnione i usankcjonowane prawem. Przenoszenie na grunt regulacji
prawnej poje¢ wywodzacych sie z innych dyscyplin naukowych wymaga
od ustawodawcy i legislatoréw precyzji, a takze znajomosci zjawisk
pozaprawnych. Jak pokazuje praktyka, niewlasciwe operowanie tymi
pojeciami moze prowadzi¢ do wystepowania w aktach normatywnych
r6znych definicji o czeSciowo zbieznej treéci, a w konsekwencji — do po-
wstania chaosu terminologicznego.

1. Naukowe definicje pojecia ,,obszar metropolitalny”

»,Obszar metropolitalny” jest jedna z konstrukcji terminologicznych opi-
sujacych strefe oddzialywania miasta. Terminami bliskoznacznymi sa

1 Definicje legalne to przepisy okreslajace sens uzytych w tekscie aktu prawodaw-
czego stow i zwrotéw. Sa to przepisy okreslajace sens innych przepiséw, a ich celem
jest eliminowanie wieloznaczno$ci oraz usuwanie nieostrosci. Zob. S. Wronkowska,
Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 1997, s. 153 oraz S. Wronkowska, Podsta-
wowe pojecia prawa I prawoznawstwa, Poznan 2005, s. 67.

2 Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, red. Z. Niewiadowski,
Warszawa 2015, s. 326.
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m.in.: funkcjonalny obszar/region miejski, aglomeracja i zespél miejski,
pole miejskie, obszar zurbanizowany czy strefa podmiejska®. Dla ustawo-
dawcy szczegblne wyzwanie stanowi wprowadzenie do porzadku praw-
nego definicji legalnej obszaru metropolitalnego lub innej kategorii sfery
oddzialywania miasta, ktéra utatwi prowadzenia skutecznej i sp6jnej po-
lityki publicznej na obszarach metropolitalnych — réwniez w odniesieniu
do wyznaczania ich granic. Jak pisze P. Sleszynski, przy pracach nad
delimitacja miejskich obszaréw funkcjonalnych stolic wojewddzkich
okazalo sie, ze istniejgce delimitacje, wykonywane gtéwnie przez srodo-
wiska samorzadowe i biura planowania przestrzennego, sa niewystar-
czajace z punktu widzenia ogélnokrajowej polityki rozwoju. Byly one
tworzone niezaleznie, wedlug r6znych zatozen, definicji i kryteriéw, totez
ich zasiegi s na ogél niepor6wnywalne*.

Istnieje wiele definicji i metod wyznaczana granic obszar6w metropolital-
nych, a pojecie to jest r6znie ujmowane w zaleznosci od przyjetej kon-
cepcji teoretycznej®. Precyzyjnej prawnej i/lub statystycznej definicji nie
doczekata sie réwniez metropolia. R6znie tez opisuje sie relacje zacho-
dzace pomiedzy tymi pojeciami. Z jednej strony metropolie mozna rozu-
mie¢ jako cato$¢ zlozona z osrodka i obszaru metropolitalnego®, z drugiej
natomiast — traktowac ja jako cze$é sktadowa obszaru metropolitalnego’.
W jezyku potocznym pojecia obszaru metropolitalnego i metropolii czesto
sg stosowane zamiennie.

W literaturze przedmiotu uzywa sie réwniez pojecia ,,0érodek metropoli-
talny”. Jak pisze E. Zuzanska-Zysko, nalezy uznaé za poprawne stoso-
wanie tego terminu zamiennie z terminem ,,metropolia”. Czesciej jednak
jest on wykorzystywany do okre$lania zespolu osadniczego w postaci
kilku miast o cechach metropolitalnych. W przypadku metropolii mamy
do czynienia z jednym monocentrycznym miastem, gdzie nie ma pro-

3 P. Sleszynski, Delimitacja Miejskich Obszaréw Funkcjonalnych stolic wojewdédztw,
~Przeglad Geograficzny” 2013, nr 2, s. 174.

4 Ibidem, s. 176.

5 E. Zuzanska-Zysko, Procesy metropolizacji. Teoria i prakiyka, Warszawa 2016,
s. 100.

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

7 Metropolia, obszary metropolitalne, metropolizacja. Problemy i pojecia podstawo-
we, red. T. Markowski, T. Marszat, Warszawa 2006, s. 15.



Definicja pojecia ,,obszar metropolitalny” w nauce i prawie 25

blemu z identyfikacja rdzenia. Z kolei oérodek metropolitalny moze byé
traktowany jako metropolia wielordzeniowa, a wiec wieloosrodkowa®.

Na tle takich poje¢, jak: ,,aglomeracja miejska”, ,,zesp6t zurbanizowany”
czy ,zesp6! miejski” pojecie ,,obszar metropolitalny” wyréznia sie cecha-
mi jako$ciowymi. Jest to bowiem jednostka funkcjonalna tworzona przez
duzy, zlozony i sp6jny funkcjonalnie zespdt miejski, ktérego istotna
cecha jest wystepowanie funkcji metropolitalnych, a takze powigzan
funkcjonalnych. Zasadniczo w pelni wyksztalcone osrodki metropoli-
talne maja wtasne obszary metropolitalne, zwlaszcza jesli przyjmiemy, ze
metropolia tworzy sie z aglomeracji (wielkiego miasta z zapleczem, ko-
nurbagji)®.

Obszar metropolitalny T. Markowski i T. Marszat definiuja jako wielko-
miejski uktad osadniczy obejmujacy strefe o znacznym bezpoérednim
zasiegu codziennego oddzialywania oraz tereny potencjalnych mozli-
wosci rozwojowych, gdzie zachodzg procesy metropolizacji i wystepuje
wystarczajgce nagromadzenie dziatalnoéci uzupetniajacych (substytucyj-
nych) metropolitalne funkcje o$rodka centralnego (lokalizacja funkcji
metropolitalnych). Jest to obszar o duzej skali wewnetrznej integracji
funkcjonalnej (silnych powiazaniach funkcjonalnych), a takze z dobrze
rozwinieta siecig transportowa. Powstawanie obszaru metropolitalnego
jest konsekwencjg rozwoju funkcji metropolitalnych, czemu towarzyszy
migracja ludnosci i przenoszenie dzialalnoéci gospodarczej na peryferia
dotychczasowych skupisk miejskich?®. To wlaénie integracja funkcjo-
nalna jest podstawowg cechg obszaru metropolitalnego — rozwéj oprocz
funkcji wewnetrznych takze zewnetrznych funkcji metropolitalnych,
ktére sa zlokalizowane w réznych czesciach tego obszaru, a nie tylko
w oérodku metropolitalnym?*.

Jak zwraca uwage S. Liszewski, obszar metropolitalny jest uwarunkowa-
ny zaré6wno rozwojem funkcji metropolitalnych, ktére koncentruja sie
w jednym lub kilku centrach, jak i sitami dekoncentracji, ktére wypieraja
cze$¢ mieszkancow i dzialalnosci gospodarcze na peryferie. Czynniki te
przyczyniaja sie do tworzenia specyficznego wielkiego skupiska miejskiego

8 E. Zuzanska-Zysko, Procesy metropolizacji..., s. 77.
9 Metropolia, obszary..., s. 17-18.

10 1hidem, s. 15.

1 Ibidem.
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o okreslonej strukturze przestrzennej, ktorej centralng czesé stanowi
rdzen obszaru metropolitalnego?.

Co nalezy podkresli¢, obszar metropolitalny ze swojej natury ogniskuje
uwage i skupia dzialania wielu instytucji — dlatego tez sprawne zarzadza-
nie calym takim obszarem daje wigksze szanse na wzrost konkurencyjno-
§ci regionu, wiegkszy naplyw kapitatu i szybszy rozwaj*s.

W literaturze przedmiotu za pomocg podobnych do wskazanych wczes-
niej cech charakteryzuje sie réwniez metropolie — bardzo duze miasto
o istotnym stopniu oddzialywania na procesy gospodarcze na $wiecie
oraz silnych powiazaniach zewnetrznych'. Jezeli chodzi o kryterium
ludnosciowe, przyjmuje sie dos¢ powszechnie, ze jest to miasto liczace
wiecej niz milion mieszkancéw, ale prég ten w przypadku metropolii
regionalnych obniza sie zwykle do 500 tys. mieszkancéw'®. Jak pisze
B. Jatowiecki, o tym, czy dane miasto jest, czy nie jest metropolig, nie decy-
duja woluntarystyczne zapisy planéw zagospodarowania przestrzennego,
ale realne zjawiska gospodarcze i spoleczne w skali ponadnarodowe;j*.

12 W zespotach osadniczych typu konurbacyjnego rdzeniem moze by¢ zespét naj-
wigkszych lub najwazniejszych miast (E. Zuzanska-Zysko, Procesy metropoliza-
cji..., s. 101). Wiecej o strukturze przestrzennej obszaru metropolitalnego zob. np.
J.J. Parysek, Metropolie: Metropolitalne funkcje i struktury przestrzenne, XVI konwers-
atorium wiedzy o miescie, 1.6dz 2003, s. 22.

13 T, Markowski, T. Marszal, Funkcje i zarzqdzanie obszarami metropolitalnymi,
»~Samorzad Terytorialny” 2005, nr 7-8, s. 10.

14 g, Zuzanska-Zysko, Procesy metropolizacji..., s. 47.

15 M. Smetkowski, B. Jatowiecki, G. Gorzelak, Obszary metropolitalne w Polsce,
Diagnoza i rekomendacje, ,,Studia Regionalne i Lokalne” 2009, nr 1, s. 52-53.

16 B. Jalowiecki, Metropolie — fabryki ustug i informacji, ,Pomorski Przeglad Gospo-
darczy” 2006, nr 5, s. 28. Ilustruje to m.in. przyklad Charlotte w Pin. Karolinie —
miescie liczacym okolo 800 tys. mieszkancow, ktore stato sie drugim po Nowym Jor-
ku centrum finansowym USA (zob. G. Gorzelak, Dlaczego potrzebna jest metropolia
warszawska, ,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 6, s. 37). Jak pisze G. Gorzelak, aby
dana funkcje mozna nazwaé metropolitalna, powinna ona spetnia¢ kilka warunkéw
wynikajacych z przyjetej definicji metropolii. Powinna to by¢ funkcja: zaliczana do
nowoczesnych (bazujacych na wiedzy i najnowszych technologiach) dzialéw gospo-
darki narodowej, badz sluzaca bezposrednio lub posrednio obstudze dzialalnosci
gospodarczej lub tez zaliczana do wyspecjalizowanych ustug wyzszego rzedu; egzo-
geniczna — stuzaca rozwijaniu sieci zewnetrznych powiazan, zwlaszcza w zakresie
przeptywu wiedzy, informacji, kapitatu, débr kultury i ludzi; budujaca konkuren-
cyjnoé¢ osrodka miejskiego w ukladach ponadnarodowych. G. Gorzelak, Funkcje
metropolitalne pieciu stolic wojewddztw wschodnich, s. 325, http://www.polska-
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Metropolia jest takie duze miasto, na obszarze ktérego skoncentrowane sa
jednostki wypelniajace najwyzszej rangi (najwyzszego poziomu central-
nosci) funkcje polityczne, administracyjne, gospodarcze, spoteczne i kul-
turalne i te, ktére dziataja w wiekszej skali przestrzennej, gtéwnie glo-
balnej. Metropolie odréznia od innych ukladéw przestrzennych jej
umiejscowienie w sieci powigzan miedzynarodowych'’.

2. Legalne definicje terminu ,,obszar metropolitalny”

Jedynym aktem normatywnym, w ktérym znajduje sie obecnie® definicja
legalna obszaru metropolitalnego jest ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 .
o zwigzkach metropolitalnych®® (dalej: u.z.m.). Po raz pierwszy to pojecie
zostalo natomiast wprowadzone do polskiego porzadku prawnego wraz
z wejSciem w zycie ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym?° (dalej: u.p.z.p.). Obowiazujaca wczeéniej
ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym?* (dalej:
u.z.p.) nie odnosita sie do problematyki planowania przestrzennego
w skali metropolii czy tez obszaréw funkcjonalnych i nie wprowadzata
w tym zakresie regulacji. Zgodnie z art. 4 ust. 2 u.p.z.p. do zadan samo-
rzadu wojewddztwa nalezato ,ksztaltowanie i prowadzenie polityki prze-
strzennej w wojewoddztwie, w tym uchwalanie strategii rozwoju woje-
wodztwa i planu zagospodarowania przestrzennego wojewédztwa oraz
koordynacja ponadlokalnych programéw zagospodarowania przestrzen-
nego”. Kwestia zasiegu oraz przedmiotu ponadlokalnych programéw nie
zostala jednak w zaden spos6b rozwinieta ani wyjasniona przez ustawo-
dawce w dalszych przepisach ustawy.

Na gruncie przepiséw u.p.z.p. obszar metropolitalny byl definiowany
jako ,,obszar wielkiego miasta oraz powigzanego z nim funkcjonalnie
bezposéredniego otoczenia, ustalony w koncepcji przestrzennego zagos-
podarowania kraju” (art. 2 pkt 9 u.p.z.p.). Ustawodawca sformutowat

wschodnia.2007-2013.gov.pl/organizacjafunduszyeuropejskich/documents/eksper-
tyzy%20do%20strategii%20pw/markowski.pdf [dostep: 20.07.2016].

17 M. Smetkowski, B. Jalowiecki, G. Gorzelak, Obszary metropolitalne..., s. 53.
Stan na 31 pazdziernika 2016 r.

19 Dz.U. z 2015 1., poz. 1890.

T.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 778 z p6Zn. zm.

21 Dz.U. 71994 1. Nr 89, poz. 415.
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zatem bardzo ramowa definicje, pozostawiajac do ustalenia w Koncepcji
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030 (dalej: KPZK 2030) szcze-
gotowe kryteria, metody delimitacji i wskazniki, ktére pozwola uznaé
dane miasto i jego strefe funkcjonalna za obszar metropolitalny i wyzna-
czy¢ jego granice®?.

Wraz z wejSciem w zycie ustawy z dnia 24 stycznia 2014 r. o zmianie
ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju oraz niektérych innych
ustaw?® doszlo r6wniez do zmian w u.p.z.p. Pojecie ,,obszaru metropoli-
talnego” zastapiono ,miejskim obszarem funkcjonalnym osrodka woje-
waédzkiego”, dodano réwniez rozdzial 4a pt. ,,Obszary funkcjonalne”.
W swietle obowiazujacych przepiséw pojeciem nadrzednym dla ,,miej-
skiego obszaru funkcjonalnego oérodka wojewddzkiego” jest ,,obszar
funkcjonalny” definiowany zgodnie z art. 2 pkt 6a u.p.z.p. jako ,,obszar
szczegblnego zjawiska z zakresu gospodarki przestrzennej lub wystepo-
wania konfliktéw przestrzennych, stanowiacy zwarty uklad przestrzenny,
sktadajacy sie z funkcjonalnie powigzanych terenéw charakteryzujacych
sie wspélnymi uwarunkowaniami i przewidywanymi jednolitymi celami
rozwoju”. Z kolei zgodnie z art. 2 ust. 6b u.p.z.p ,miejski obszar funkcjo-
nalny osrodka wojewddzkiego” to ,,typ obszaru funkcjonalnego obejmu-
jacego miasto bedace siedziba wtadz samorzadu wojewédztwa lub woje-
wody oraz jego bezposrednie otoczenie powigzane z nim funkcjonalnie”.
Miejski obszar funkcjonalny osrodka wojewddzkiego jest typem obszaru
funkcjonalnego o znaczeniu ponadregionalnym i istotnym znaczeniu dla
polityki przestrzennej kraju (art. 49a i 49b u.p.z.p.). Prawne konsekwen-
cje uznania obszaru za ,obszar funkcjonalny” w rozumieniu u.p.z.p.
polegaja na mozliwosci ustalenia na tym obszarze szczegélnych zasad
zagospodarowania, ktére nie dotycza jednak zagadniei nalezacych do
planowania lokalnego i spraw z zakresu dzialania gminy**.

22 Uchwata Nr 239 Rady Ministréw z dnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie przyjecia
Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030 (M.P. z 2012 1., poz. 252).
KPZK 2030 w zakresie, w jakim wywiera wplyw na akty ksztaltujace tad przestrzen-
ny, jest aktem normatywnym, ktéry nalezy zaliczy¢ do aktéw normatywnych sensu
largo (akty normatywne sensu stricto to te, ktére zostaly wymienione w katalogu
zrédel prawa w art. 87 Konstytucji). Ustalenia KPZP 2030 sa wigzace dla organéw
sporzadzajacych akty ksztaltujace tad przestrzenny, natomiast nie jest ona aktem
prawa powszechnie obowiazujacego. Zob. K. Malysa-Sulinska, Normy ksztaltujgce
fad przestrzenny, Warszawa 2008, s. 110-111.

23 Dz.U. z 2014 1., poz. 379.

24 Planowanie i zagospodarowanie..., s. 327.
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Zastapienie pojecia ,,obszaru metropolitalnego” ,,obszarem funkcjonal-
nym” stanowilo etap wdrazania KPZK 2030 i objelo zakres niezbedny dla
stworzenia podstaw prawnych przygotowania przez ministra wtasciwego
ds. rozwoju regionalnego nowego okresu programowania UE 2014-2020.
Intencja ustawodawcy bylo stworzenie pojecia szerszego od obszaru metro-
politalnego, jednolicie stosowanego w catym kraju?. Jak pisze P. Korcelli,
wprowadzenie pojecia ,funkcjonalny obszar miejski” — wywodzgacego sie
z pojecia ,funkcjonalny region miejski” — miato tez utatwic¢ rozstrzygnie-
cie dylematu wynikajacego z konfrontacji potrzeb i aspiracji miast (du-
zych i éredniej wielkosci) do odgrywania roli oérodkéw koordynujacych
polityke przestrzenng na otaczajacych, powiazanych z nimi funkcjonal-
nie obszarach z ograniczonym potencjalem tych miast niepozwalajgcych
na nadanie im miana oérodka metropolitalnego?®®.

Jak pisze Z. Niewiadomski, pojecia miejskiego obszaru funkcjonalnego
oraz miejskiego obszaru funkcjonalnego oérodka wojewédzkiego nie od-
powiadaja do konica zatozeniom definicji legalnej i stwarzajgq watpliwo$ci
interpretacyjne®. Kryteria i przestanki uznania okreslonego obszaru wo-
jewédztwa za obszar funkcjonalny moga by¢ rézne w poszczegélnych
wojewodztwach, zaleznie od polityk regionalnych prowadzonych przez
samorzad wojewddztwa?®, Jest to mozliwe ze wzgledu na stopien ogélno-
§ci przepiséw u.p.z.p. normujgcych zakres KPZK 2030, planu zagospoda-
rowania przestrzennego wojewé6dztwa oraz obszaréw funkcjonalnych.
Wedtug art. 47 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. koncepcja przestrzennego zagospoda-
rowania kraju okresla uwarunkowania, cele i kierunki zréwnowazonego
rozwoju kraju oraz dzialania niezbedne do jego osiagniecia, a w szczegdl-
nosci obszary funkcjonalne w ramach typéw, o ktérych mowa w art. 49b
u.p.z.p., w tym miejskie obszary funkcjonalne osrodka wojewdédzkiego.
Zgodnie z art. 39 ust. 6 i 7 u.p.z.p dla miejskiego obszaru funkcjonalnego
oérodka wojewddzkiego uchwala sie plan zagospodarowania przestrzen-
nego obszaru metropolitalnego jako cze$¢ planu zagospodarowania

25 Ibidem, s. 382.

26 P, Korcelli, Obszary metropolitalne a funkcjonalne obszary miejskie [w:] Miasto.
Ksiega jubileuszowa w 70. rocznice urodzin Profesora Stanistawa Liszewskiego, red.
S. Kaczmarek, £6dz 2011, s. 48.

27 Planowanie i zagospodarowanie..., s. 23.

28 Ibidem, s. 326.
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przestrzennego wojewodztwa, ktéry moze obejmowaé réwniez obszary
leZgce poza granicami tego obszaru®.

Tresé przepiséw art. 49¢ ust. 1 u.p.z.p., normujgcych kryteria okreslania
obszaréw funkcjonalnych, nie gwarantuje osiagniecia spéjnosci pomie-
dzy r6znymi obszarami funkcjonalnymi w kraju. Zgodnie bowiem z tym
przepisem, ,,obszary funkcjonalne okresla sie z zapewnieniem: 1) ciggtos-
ciizwarto$ci wyznaczanego obszaru — polegajgcej na wyznaczeniu obsza-
ru zamknietego wspélna granica; 2) dostepnosci danych wskaznikowych,
umozliwiajgcych wyznaczenie lacznego obszaru, ktérego zasieg prze-
strzenny umozliwia rozwiazanie istniejacych lub przewidywanych prob-
leméw oraz rozwo6j nowych funkcji tych obszaré6w”. Art. 49d u.p.z.p.
przekazuje ministrowi wlasciwemu do spraw rozwoju regionalnego kom-
petencje do wydania rozporzadzenia, ktére okresli szczegétowe warunki
okreslania obszaréw funkcjonalnych i ich granic, w tym miejskich obsza-
réow funkcjonalnych oérodka wojewddzkiego, majgc na uwadze zapew-
nienie okreslenia obszaréw funkcjonalnych w sposéb jednolity na terenie
calego kraju oraz uwzgledniajac parametry charakteryzujace dany typ
obszaru funkcjonalnego. Jest to akt wykonawczy, ktéry jak dotad nie
zostal wydany, a w znacznej mierze zalezy od tego harmonizacja wdraza-
nia przepis6w ustawy.

Ustawa o zwigzkach metropolitalnych ponownie wprowadzita do porzad-
ku prawnego definicje legalng terminu ,,obszar metropolitalny”, dodajac
jednoczesnie do u.p.z.p. rozdzial 2a pt. ,Planowanie przestrzenne na
obszarze metropolitalnym”. Zgodnie z art. 5 u.z.m, ,,za obszar metropoli-
talny uznaje sie sp6jna pod wzgledem przestrzennym strefe oddziatywa-
nia miasta bedacego siedziba wojewody lub sejmiku wojewd6dztwa,

29 Ustalenia planu zagospodarowania przestrzennego obszaru metropolitalnego sa
podobnie jak pozostale zapisy planu zagospodarowania przestrzennego wojewddz-
twa wiazace w strukturze organizacyjnej administracji publicznej. Plan zagospoda-
rowania obszaru metropolitalnego jest zatem zaliczany do kategorii zrédel prawa
sensu largo, a jego ustalenia nie moga wywolywaé skutkéw w sferze prawa po-
wszechnie obowiazujacego. Obydwa akty planistyczne podlegaja systematycznej
ocenie, a jezeli jest to konieczne — takze aktualizacji. Majg charakter dynamiczny
i nie tworza modelu docelowego zagospodarowania przestrzeni. Zob.: K. Malysa-
-Sulinska, Plan Zagospodarowania Przestrzennego Obszaru Metropolitalnego w sys-
temie Zrédet prawa zawierajqgcych normy ksztaltujgce tad przestrzenny, ,Przeglad
Prawa Publicznego” 2014, nr 4, s. 42 i 43; Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Komentarz, red. T. Bakowski, Krakéw 2004, s. 164.
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chrakteryzujgcg sie istnieniem silnych powiazan funkcjonalnych oraz
zaawansowaniem proceséw urbanizacyjnych, zamieszkalg przez co naj-
mniej 500.000 mieszkanicéw?’. Artykul 5 u.z.m. pelni jednoczesnie role
wytycznych do aktéw wykonawczych wydawanych na podstawie art. 4
ust. 1 pkt 1 i pkt 2 u.z.m., tj. rozporzadzen w sprawie ustalania granic
obszaréw metropolitalnych na potrzeby tworzenia zwigzké6w metropoli-
talnych oraz rozporzadzen, w drodze ktérych Rada Ministréw tworzy
zwigzki metropolitalne. Zgodnie z art. 4 ust. 2 u.z.m., wydajgc wskazane
rozporzadzenia, Rada Ministréw uwzglednia: 1) koncepcje przestrzenne-
go zagospodarowania kraju oraz plan zagospodarowania przestrzennego
wojewddztwa; 2) powigzania funkcjonalne oraz zaawansowanie proce-
s6w urbanizacyjnych; 3) jednorodnosé¢ ukladu osadniczego i przestrzen-
nego, uwzgledniajacego wiezi spoteczne, gospodarcze i kulturowe.

W definicji legalnej pojecia ,obszar metropolitalny” ustawodawca for-
muluje wymagania, ktére musza zostaé spelnione, aby dane miasto wraz
ze swoim otoczeniem moglo zosta¢ uznane w §wietle przepisé6w u.z.m. za
obszar metropolitalny. O ile nie ma watpliwosci, ktére z obszaréw spel-
niajg pierwsza i ostatnig z przeslanek, tj. polozenie w strefie oddziaty-
wania miasta bedacego siedzibg wojewody lub sejmiku wojewd6dztwa,

30 Definicja legalna obszaru metropolitalnego z art. 5 u.z.m. zawiera w sobie po-
dobne elementy do tych, ktére znajdowaly sie w projektach tzw. ustaw metropolital-
nych opracowanych w ciagu ostatnich kilkunastu lat. Projektodawcy co do zasady
zwracali uwage na powigzania funkcjonalne, ktére powinny zachodzi¢ w strefie od-
dzialywania miasta potozonego w rdzeniu obszaru metropolitalnego, jak réwniez
kryterium ludnoéciowe i gesto$¢ zaludnienia na danym obszarze. I tak na przyktad
w projekcie ustawy o rozwoju miast, centrach rozwoju miast i obszarach metropolital-
nych z 2008 r. obszar metropolitalny definiowano jako ,,ciagly przestrzennie kompleks
osiedlenczy obejmujacy co najmniej jedna metropolie jako centrum tego kompleksu
oraz powigzane funkcjonalnie z centrum jego bezposrednie otoczenie, w postaci jed-
nostek osadniczych r6znej wielkosci o charakterze miejskim, podmiejskim lub wiej-
skim, potozonym na terenie sasiadujacych lub takze kolejnych gmin, na ktérym za-
mieszkuje co najmniej 1 mln oséb przy gestosci zaludnienia przekraczajacej 200
mieszkanicow na 1 km?*”. Z kolei wedtug projektu H. Izdebskiego z 2005 r. za obszar
metropolitalny uznawano ,obszar wielkiego miasta lub wzajemnie powigzanych
z nim wielkich miast oraz powigzanego z nim lub z nimi funkcjonalnie bez-
posredniego otoczenia, odpowiadajacy koncepcji przestrzennego zagospodarowania
kraju ustalonej na podstawie przepiséw o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym, stanowigcy kompleks osiedleniczy zamieszkaly przez ponad 500 tysiecy
os6b, skupiajacy instytucje wspolpracy miedzynarodowe;j”. E. Knosala, Metropolie
w Swietle projektow ustaw [w:] Metropolie. Wyzwanie polskiej polityki miejskiej, red.
A. Lutrzykowski, R. Gawlowski, Torun 2010, s. 24-44.
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a takze kryterium ludnosciowe, o tyle trudno o jednoznaczne wskazanie
obszaréw, ktére spelniajg pozostate dwa kryteria: funkcjonalne oraz urba-
nizacyjne. W tym konteks$cie nalezy pozytywnie oceni¢ decyzje ustawo-
dawcy o pozostawieniu do rozstrzygniecia przez Rade Ministréw kwestii
ustalania granic oraz tworzenia zwigzkéw metropolitalnych. Kazdy z ob-
szar6w metropolitalnych ma swoja specyfike (powigzania funkcjonalne,
sie¢ transportowa, lokalne uwarunkowania polityczne), czego nie sposéb
pomina¢ przy pracach koncepcyjnych nad tworzeniem zwigzkéw.

Jak mozna zaobserwowad, definicja legalna obszaru metropolitalnego
z u.z.m. zawiera w sobie wybrane elementy definicji miejskiego obszaru
funkcjonalnego oraz miejskiego obszaru funkcjonalnego osrodka woje-
wddzkiego znajdujace sie w u.p.z.p. i dodaje do tego kryterium ludnoscio-
we. Ustawodawca, przyjmujac taki model definicji, zamiast upraszczac
system poje¢ okreslajacych rézne typy obszaréw funkcjonalnych i meto-
dy delimitacji ich granic, jeszcze bardziej go komplikuje.

7 uwagi na brak aktéw wykonawczych do u.z.m. przepiséw tej ustawy nie
da sie stosowaé. W wyniku ustalen pomiedzy strong rzadowa a przed-
stawicielami §lgskich samorzad6w?' opracowano natomiast projekt usta-
wy o zwigzku metropolitalnym w wojewo6dztwie §laskim, zwany dalej
~projektem”, ktéry w zalozeniu ma uchyli¢ u.z.m. i ograniczy¢ mozliwosé
tworzenia zwiazkéw metropolitalnych w kraju jedynie do wojewd6dztwa
glaskiego®?. Projektodawcy proponuja tez modyfikacje zasad tworzenia
i ustalania granic obszaréw metropolitalnych. Zgodnie z art. 1 ust. 2 pro-
jektu zwigzek metropolitalny jest zrzeszeniem gmin polozonych w woje-
woédztwie §laskim, ktére zamieszkuje co najmniej 2 mln mieszkanicéw.
Z kolei wedtug art. 2. projektu zwiazek metropolitalny obejmuje sp6jny
pod wzgledem przestrzennym obszar oddzialywania miasta na prawach
powiatu Katowice, chrakteryzujacy sie istnieniem silnych powiazan
funkcjonalnych oraz zaawansowaniem proceséw urbanizacyjnych, za-
mieszkaly przez co najmniej 2 mln mieszkancow. W $wietle przepisow
art. 5 ust. 2 projektu, wydajac rozporzadzenia ws. ustalenia granic oraz
utworzenia zwiazku metropolitalnego w wojewédztwie $lgskim, Rada
Ministréw uwzglednia: 1) istniejace formy wsp6lpracy gmin; 2) powigza-

31 Zob. http://www.gzm.org.pl/s,82.htm [dostep: 20.07.2016].
32 Zob. https://bip.mswia.gov.pl/bip/projekty-aktow-prawnyc/2016/24052,projektusta-
wy-o-zwiazku-metropolitalnym-w-wojewodztwie-slaskim.html [dostep: 20.07.2016].
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nia funkcjonalne oraz zaawansowanie proces6w urbanizacyjnych; 3) jed-
norodno$¢ ukladu osadniczego i przestrzennego, uwzgledniajacego wiezi
spoleczne, gospodarcze i kulturowe.

Niezaleznie od kierunku dalszych prac nad wdrazaniem lub nowelizacja
~ustawy metropolitalnej” mozna stwierdzié, ze kreowanie polityki admi-
nistracyjnej wobec obszar6w metropolitalnych, zaréwno w skali kraju,
jak i regionu, jest obecnie mocno utrudnione. Polityka publiczna w tym
zakresie powinna mie¢ charakter systemowy i obejmowac zar6wno praw-
ng regulacje, statystyke publiczna oraz odpowiednie stosowanie regulacji
w planowaniu i polityce przestrzenne;j*.

Podsumowanie

Ze wzgledu na zlozono$¢ zjawisk oraz proces6w zachodzacych w ukla-
dzie przestrzennym, jakim jest obszar metropolitalny, nie opracowano jak
dotad powszechnie stosowanej w nauce i w polityce publicznej definicji
tego terminu. Podobnie nie istnienie jedna koncepcja delimitacji obsza-
réw metropolitalnych. Odpowiednia terminologie i nazewnictwo dopaso-
wuje sie raczej do celéw prawnej regulacji czy interwencji publiczne;.
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Administracyjna polityka wyznaczania
granic obszaréw metropolitalnych
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Krystian Puzdrakiewicz, Jakub H. Szlachetko, Dominik Wilk

Wprowadzenie

Istnieja dwie zasadnicze sfery zycia publicznego, w ktérych dochodzi do
wyznaczania granic obszaréw metropolitalnych. Sa nimi: administracja
publiczna oraz nauka i sektor ekspercki.

Organy administracji publicznej ksztaltujg i realizuja rézne polityki
publiczne. Prowadzg one takze polityke wyznaczania granic obszaréw
metropolitalnych. Czynig to w celu realizacji obowigzkéw prawnych,
takie zachowanie moze bowiem wynika¢ z dyspozycji obowiazujacej
normy prawnej', albo po prostu kierujac sie wzgledami i potrzebami
praktyki. Wielokro¢ wykorzystujg do tego powstale w ramach dyskursu
naukowego i eksperckiego koncepcje.

Tak zarysowana materia — administracyjna polityka wyznaczania gra-
nic obszar6w metropolitalnych — stanowi gléwny przedmiot rozwazan

1 W obowigzujacym porzadku prawnym istnieje co najmniej kilka, a moze i wiecej,
podstaw prawnych do wyznaczania granic obszaréw metropolitalnych (niekiedy
zwanych odmiennie, np. ,miejskimi obszarami funkcjonalnymi osrodkéw woje-
wadzkich”). Wystarczy wskaza¢ przyklady:

— art. 47 ust. 2 pkt 5 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym:
»,Koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju okresla uwarunkowania,
cele i kierunki zréwnowazonego rozwoju kraju oraz dzialania niezbedne do jego
osiagniecia, a w szczegdlnosci: (...) obszary funkcjonalne w ramach typéw, o kté-
rych mowa w art. 49b” (a w tym, za art. 49b pkt 1 tej ustawy: ,miejski obszar funk-
cjonalny osrodka wojewddzkiego”);
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podjetych w niniejszym opracowaniu. Jego celem jest przeglad polityk
delimitacyjnych zaréwno krajowych organéw administracji publicznej —
rzadowej (np. Ministra Rozwoju Regionalnego) i samorzadowej (samo-
rzad6ow regionalnych, zwigzkéw komunalnych i stowarzyszen jednostek
samorzadu terytorialnego), jak i organizacji migdzynarodowych (np. Orga-
nizacji Wspélpracy Gospodarczej i Rozwoju, Eurostatu). Kazda z polityk
delimitacyjnych zostata pokrétce scharakteryzowana, a ponadto zilustro-
wana w postaci map.

Analiza materialu (a wiec gléwnie aktéw planowania strategicznego
i aktéw planowania przestrzennego) dowodzi, Ze istnieje szereg rozbiez-
noséci — niekiedy istotnych — pomiedzy poszczegélnymi politykami deli-
mitacyjnymi. Mozna wrecz méwic o swoistym ,,chaosie delimitacyjnym”,
ktory niewatpliwie komplikuje dyskurs w przedmiocie tworzenia zwigz-
kéw metropolitalnych. Trudno bowiem rozmawiaé o zjawisku prze-
strzennym, ktérego granic nie udaje sie nakresli¢ na mapie.

1. Delimitacja wedlug Koncepcji Przestrzennego
Zagospodarowania Kraju 2030

Uchwalona w 2012 r. Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju
2030 jest najwazniejszym dokumentem strategicznym dotyczacym zagos-
podarowania przestrzennego kraju. Przedstawiono w nim wizje zagos-
podarowania przestrzennego, okreslono cele i kierunki polityki zagos-
podarowania kraju sluzace jej urzeczywistnieniu oraz wskazano zasady
oraz mechanizmy koordynacji i wdrazania publicznych polityk rozwojo-
wych majacych istotny wplyw terytorialny?. Kompetencje do sporzadze-
nia KPZK 2030 ma minister wlasciwy ds. rozwoju regionalnego, a doku-
ment ten jest przyjmowany w drodze uchwalty Rady Ministréw (art. 47

— art. 39 ust. 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym: ,Dla
miejskiego obszaru funkcjonalnego osrodka wojewdédzkiego uchwala sie plan za-
gospodarowania przestrzennego miejskiego obszaru funkcjonalnego osrodka wo-
jewodzkiego jako czesé planu zagospodarowania przestrzennego wojewédztwa”;

— art. 4 ust. 1 ustawy o zwigzkach metropolitalnych: ,Rada Ministréw w drodze
rozporzadzenia: (...) ustala granice poszczegélnych obszaréw metropolitalnych
na potrzeby tworzenia zwiazkéw metropolitalnych przez wskazanie gmin wcho-
dzacych w sktad obszaréw metropolitalnych”.

2 Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030, s. 5.
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ust. 113 u.p.z.p.). Koncepcja stanowi podstawe sporzadzania programéw
zawierajacych zadania rzadowe, stuzacych realizacji inwestycji celu pu-
blicznego o znaczeniu krajowym sporzadzanych przez ministréw i cen-
trale organy administracji rzadowej (art. 47 ust. 3 oraz 48 ust. 1 u.p.z.p.).

KPZK 2030 wyréznia cztery podtypy miejskich obszaréw funkcjonal-
nych: o§rodki wojewo6dzkie (w tym metropolitalne), regionalne, subregio-
nalne i lokalne. Dokument ustala liczbe osrodkéw metropolitalnych na
terenie kraju, ale nie dokonuje delimitacji ich granic. OkreSlenie granic
miejskich obszaréw funkcjonalnych osrodkéw wojewédzkich lezy bo-
wiem w kompetencji samorzadu wojewddztwa (art. 49d u.p.z.p.).

W KPZK 2030 wyznaczono dziesie¢ osrodkéw metropolitalnych (War-

szawa, Aglomeracja Slqska z gtébwnym osrodkiem w Katowicach, Krakéw,

L6dz, Tréjmiasto, Poznan, Wroctaw, bipol Bydgoszczy z Toruniem,

Szczecin oraz Lublin) na podstawie kryteriéw odnoszacych sie gléwnie

do ich funkcji w systemie osadniczym kraju. Tymi kryteriami sg (dane za

rok 2009):

— liczba ludnoéci w osrodkach metropolitalnych powyzej 300 tys.
mieszkancow,

— zatrudnienie w sektorze ustug rynkowych (posrednictwo finansowe
oraz obstuga nieruchomosci i firm) powyzej 40 tys.,

— liczba studentéw ksztalcacych sie w danym miescie w roku akademic-
kim 2007/2008 powyzej 60 tys.,

— wspblpraca instytucji naukowo-badawczych w 5. i 6. Programie ramo-
wym UE,

— lokalizacja portu lotniczego obstugujacego ruch pasazerski,

— lokalizacji hoteli cztero- i pieciogwiazdkowych,

3 Zgodnie z KPZK 2030 obowiazkowsa delimitacja obszaréw funkcjonalnych oraz
przygotowaniem strategii i planéw zagospodarowania dla catego obszaru funkcjonal-
nego oérodka miejskiego obejmuje sie wszystkie miasta wojewddzkie, co ma wesprzeé
wzmacnianie integralnosci przestrzennej i koncentracji funkcji metropolitalnych
we wszystkich osrodkach wojewédzkich i stuzy¢ rozwojowi wszystkich regionéw
Polski. Delimitacja obszaréw funkcjonalnych osrodkéw wojewddzkich zostanie
przeprowadzona na poziomie wojewddzkim (w planie zagospodarowania prze-
strzennego wojewddztwa) przy zastosowaniu jednolitych kryteriéw wypracowa-
nych wspdlnie przez strone rzadowa i samorzadowsg przy udziale partneréw spo-
lecznych i gospodarczych. Zob. Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju
2030, s. 187.
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— miedzynarodowe wystawy w obiektach dziatalnosci wystawienniczej
w latach 2006-2008.

2. Delimitacja wedlug Ministerstwa Rozwoju
Regionalnego z 2013 r.

W konsekwencji ustalenn KPZK 2030 Ministerstwo Rozwoju Regionalnego
(dalej: MRR) w 2013 r. sformutowato Kryteria delimitacji miejskich obsza-
réow metropolitalnych osrodkéw wojewddzkich*. Opracowanie zostalo
oparte na ekspertyzie Instytutu Geografii i Przestrzennego Zagospodarow-
ania Polskiej Akademii Nauk wykonanej przez prof. Przemystawa Sle-
szynskiego®.

Delimitacja przyjmuje za podstawe nastepujace zasady i wskazniki:

Zasady administracyjne:

— podstawowg jednostka delimitacyjna jest gmina;

— zardzen obszaru metropolitalnego przyjeto miasto wojewddzkie (sto-
lice) oraz majace z nim wspdlna granice inne miasto na prawach powia-
tu (dotyczy to miejskiego obszaru funkcjonalnego Katowic i Gdanska);

— granica miejskiego obszaru funkcjonalnego osrodka wojewddzkiego
nie moze przekraczaé granic odpowiedniego wojewddztwa.

Zasady topologiczne:

— zasada cigglosci — wyznaczony obszar miejskiego obszaru funkcjonal-
nego (dalej: MOF) jest ciggly przestrzennie, czyli zawiera w sobie tylko
gminy ze sobg graniczace, a ponadto nie moze zawiera¢ w sobie gmin,
ktére nie naleza do MOF, a sa otoczone gminami, ktére wchodzg
w jego sklad;

— zasada rozlgcznosci — kazda gmina moze naleze¢ tylko do jednego
MOF.

4 Kryteria delimitacji miejskich obszaréw funkcjonalnych osrodkéw wojewddzkich,
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2013.

5 W odniesieniu do delimitacji zespotu eksperckiego prof. P. Sleszynskiego w skali
calego kraju jedynie gmina miejsko-wiejska Kartuzy z wojewddztwa pomorskiego
zostata dodatkowo zakwalifikowana do obszaru metropolitalnego.
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Zasady kwalifikacji (spelnienia liczby minimalnych kryteriow):

Przynaleznoé¢ gminy do MOF zostala uzalezniona od tacznego spelnienia
okreslonych kryteriéw. Warunkiem zaliczenia danej gminy do MOF bylo
spelnienie co najmniej szeéciu z siedmiu ponizszych kryteriéw®:

I. Wskazniki funkcjonalne

F1 - liczba wyjezdzajacych do pracy najemnej do rdzenia MOF na 1000
mieszkaficow w wieku produkcyjnym powyzej 50 (2006);

F2 - liczba zameldowan z rdzenia MOF na 1000 mieszkaficow powyzej 3
(2009);

II. Wskazniki spoleczno-gospodarcze

S1 - udzial pracujacych w zawodach pozarolniczych jako stosunek do
sredniej wojewddzkiej powyzej 75% (2002);

S2 - liczba podmiotéw gospodarczych na 1000 mieszkancow jako sto-
sunek do $redniej wojewddzkiej powyzej 75% (2011);

S3 - udzial podmiotéw gospodarczych w ustugach wyzszego rzedu (sek-
cje J-R) w stosunku do rdzenia MOF powyzej 50% (2011);

ITI. Wskazniki morfologiczne

M1 —gestosé zaludnienia (bez laséw i wod) w stosunku do $redniej wo-
jewodzkiej powyzej 50% (2011);

M2 -liczba mieszkan oddanych do uzytku na 1000 mieszkanicow w la-
tach 2002-2011 w stosunku do $redniej wojewddzkiej powyzej 75%.

Po zakonczeniu etapu kwalifikacji gmin do MOF dokonano pewnych ko-
rekt. Dotknety one okoto 10% gmin. Korekta miata na celu wyznaczenie
spojnego geograficznie i topologicznie obszaru. Dotyczyla ona zwlaszcza
tych gmin, ktére z kilku stron byly otoczone jednostkami spelniajgcymi
odpowiednia liczbe kryteriéw. Ponadto, jak stwierdzilo Ministerstwo:
»w finalnej delimitacji MOF OW (miejskiego obszaru funkcjonalnego
oérodka wojewddzkiego — przyp. red.) dopuszcza sie pewne (nieznaczne)
modyfikacje dokonywane z poziomu regionalnego. Modyfikacje te przede
wszystkim mogg wynikaé ze szczegélowych powiazan funkcjonalnych
nieuwzglednionych w niniejszej delimitacji oraz z ustaleni regionalnych

® W odréznieniu od delimitacji zespotu prof. P. Sleszynskiego, gdzie gminy musialy
spelnic¢ pie¢ z siedmiu kryteriow.
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planéw i strategii rozwoju, ktére nie znalazly dotad odbicia we wskaz-
nikach ilustrujgcych dokonujgce sie procesy spoteczno-gospodarcze™.

Ryc. 1. Delimitacja obszaréw metropolitalnych wg Ministerstwa Rozwoju
Regionalnego z 2013 1.

3. Delimitacja wedlug projektu rozporzadzenia Ministra
Infrastruktury i Rozwoju z 2014 r. w sprawie
szczegotowych warunkow okreslania obszaréw
funkcjonalnych i ich granic

W slad za koncepcja delimitacji sporzadzona przez Ministerstwo Roz-
woju Regionalnego ukazal sie projekt rozporzadzenia Ministra Infrastruk-
tury i Rozwoju w sprawie szczegétowych warunkéw okreslania obszaréw

7 Kryteria delimitacji miejskich obszaréw funkcjonalnych..., s. 10.
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funkcjonalnych i ich granic®. Przyjeta w nim metodyka w duzym stopniu
odzwierciedla rozwigzania, ktére rok wczesniej wskazano w dokumencie
Kryteria delimitacji miejskich obszaréw metropolitalnych osrodkéw woje-
wddzkich. Gléwne réznice dotyczyly zmian wag dla poszczegblnych
wskaznikéw, ktére musiala spelni¢ dana gmina, aby wejs¢ w sktad MOF
OW. Ponadto niektére wskazniki zostaly zmodyfikowane, gléwnie ze
wzgledu na okres, za ktéry mialy by¢ brane dane. Metoda, ktéra zostata
przedstawiona w projekcie rozporzadzenia, oparta zostala o dane Gtéw-
nego Urzedu Statystycznego (dalej: GUS) i kryteria liczbowe spelniajace
warunek powszechnej dostepnosci tych danych.

Zgodnie z projektem rozporzadzenia miejski obszar funkcjonalny oérodka

wojewddzkiego tworza miasta na prawach powiatu bedace siedzibg mar-

szatka wojewddztwa lub wojewody i ciagly przestrzennie obszar zlozony

z graniczacych miedzy soba miast na prawach powiatu lub gmina

spelniajaca sze$é z siedmiu nastepujacych kryteriéw:

1) liczba wyjezdzajacych do pracy najemnej do rdzenia MOF na 1000
mieszkancéw w wieku produkcyjnym przekracza 70 (2011);

2) liczba zameldowan z rdzenia MOF na 1000 mieszkancow przekracza
25 (za lata 2003-2012);

3) dochody budzetéw gmin z tytutu udziatu w podatku dochodowym od
0s6b fizycznych w dochodach stanowiagcych dochody budzetu panstwa
na 1000 os6b w wieku produkcyjnym przekraczaja 500 zt (za 2012);

4) liczba podmiotéw gospodarczych na 1000 mieszkancow w stosunku
do éredniej wojewd6dzkiej przekracza 70% (za 2012);

5) udzial podmiotéw gospodarczych w ustugach wyzszego rzedu (sekcje
J-R) w stosunku do rdzenia MOF jest wyzszy niz 40% (za 2012);

6) udziat gruntéw zabudowanych i zurbanizowanych oraz rolnych za-
budowanych w powierzchni gminy (z wylaczeniem gruntéw pod wo-
dami, uzytkéow ekologicznych, nieuzytkéw i terenéw réznych) prze-
kracza 5,5% (za 2012);

7) liczba mieszkan oddanych do uzytku na 1000 mieszkancéw w latach
2003-2012 w stosunku do $redniej wojewddzkiej przekracza 80%.

8 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury i Rozwoju w sprawie szczegétowych wa-
runkéw okreslania obszaréw funkcjonalnych i ich granic, projekt z dnia 18 listopada
2014 r., https://legislacja.rcl.gov.pl/lista/520/projekt/261191 [dostep: 10.05.2016].



44 Izabela Sitkowska i Zespét Monitoringu Planistycznego IM

W rozporzadzeniu dopuszczono mozliwo$é wilaczenia danej gminy do
MOF OW przez samorzad wojewddztwa, ale z zastrzezeniem spelnienia
dodatkowego warunku.

Warto zaznaczy¢, ze w projekcie nie wskazano zasiegu terytorialnego
miejskich obszaréw funkcjonalnych osrodkéw wojewddzkich, a okre-
$lono jedynie metode ich delimitacji. Jednakze rozporzadzenie nie zostato
nigdy wydane.

Ryc. 2. Delimitacja obszaréw metropolitalnych wg projektu rozporzadzenia Ministra
Infrastruktury i Rozwoju z 2014 r. w sprawie szczeg6lowych warunkéw
okreslania obszaréw funkcjonalnych i ich granic
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4. Delimitacja wedlug strategii rozwoju wojewo6dztw

Zgodnie z ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polity-
ki rozwoju® (dalej: u.z.p.p.r.) samorzad wojewddztwa jest obok Rady Mi-
nistréw, zwiazkoéw metropolitalnych, a takze samorzadéw powiatowych
i gminnych podmiotem odpowiedzialnym za prowadzenie polityki roz-
woju. Zasady jej prowadzenia zostaly unormowane przez ustawodawce
w ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa®® (dalej:
u.s.w.). Podstawowym instrumentem majgcym na celu realizacje oma-
wianego zadania jest sporzadzana i uchwalana przez organy wojewo6dz-
twa strategia rozwoju, ktéra okresla uwarunkowania, cele i kierunki
rozwoju tego obszaru, a ponadto zawiera: 1) diagnoze sytuacji spoteczno-
-gospodarczej wojewddztwa, 2) okreslenie celéw strategicznych polityki
rozwoju wojewddztwa, 3) okreélenie kierunkéw dziatani podejmowanych
przez samorzad wojewddztwa dla osiggniecia celéw strategicznych poli-
tyki rozwoju wojewddztwa (art. 9 pkt 3 u.z.p.p.r. oraz art. 11 ust. 1c
u.s.w.). Wedlug art. 11 ust. 1d u.s.w. strategia rozwoju wojewd6dztwa
(dalej: SRW) uwzglednia cele $redniookresowej strategii rozwoju kraju,
krajowej strategii rozwoju regionalnego, odpowiednich strategii ponadre-
gionalnych, a takze cele i kierunki koncepcji przestrzennego zagospoda-
rowania kraju. Ksztaltowanie i utrzymanie tadu przestrzennego jest jed-
nym z celéw, ktére samorzad wojewddztwa uwzglednia przy okreslaniu
strategii rozwoju (art. 11 ust. 1 pkt 5 u.s.w.).

SRW nie jest dokumentem, w ktérym okresla sie kryteria delimitacji gra-
nic obszaréw metropolitalnych i innych obszaréw funkcjonalnych. Jest jed-
nak aktem nadrzednym w odniesieniu do planu zagospodarowania prze-
strzennego wojewo6dztwa (dalej: PZPW), gdyz zgodnie z art. 39a u.p.z.p.
»W celu zapewnienia sp6jnosci plan zagospodarowania przestrzennego
wojewddztwa dostosowuje sie do strategii rozwoju wojewédztwa po jej
aktualizacji, w zakresie, w jakim aktualizacja strategii dotyczy sytuacji
przestrzennej wojewodztwa”.

9 T.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 383 z p6zn. zm.
10 Tj.Dz.U. z 2016 1., poz. 486 z p6zn. zm.
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Ryc. 3. Delimitacja obszaréw metropolitalnych wg strategii rozwoju wojewédztw

5. Delimitacja wedlug planéw zagospodarowania
przestrzennego wojewdodztw

Wykonywanie zadan o charakterze wojewédzkim z zakresu zagospoda-
rowania przestrzennego wchodzi w zakres dziatalnosci samorzgdu woje-
woédztwa (art. 14 ust. 1 pkt 7 u.s.w.). Ich szczegétowy zakres normujg
natomiast przepisy u.p.z.p. Zgodnie z art. 3 ust. 3 tej ustawy do zadan sa-
morzadu wojewd6dztwa nalezy ksztaltowanie i prowadzenie polityki prze-
strzennej w wojewo6dztwie, w tym uchwalanie planu zagospodarowania
przestrzennego wojewodztwa. Ustawodawca reguluje w u.p.z.p. miejsce
PZPW w hierarchii dokumentéw planistycznych i strategicznych, tryb
jego uchwalenia, a takze w spos6b ramowy zakres planu.
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W PZPW samorzad wojewddztwa okreéla miedzy innymi granice i zasady
zagospodarowania obszaréw funkcjonalnych o znaczeniu ponadregional-
nym, w tym miejskich obszaréw funkcjonalnych osrodka wojewddzkiego
(art. 39 ust. 3 pkt 4 oraz art. 49d ust. 1 u.p.z.p.). Ponadto, zgodnie z art. 39
ust. 6 1 7 u.p.z.p., dla miejskiego obszaru funkcjonalnego osrodka woje-
waédzkiego uchwala sie plan zagospodarowania przestrzennego miejskie-
go obszaru funkcjonalnego osrodka wojewd6dzkiego (dalej: PZP MOF) jako
cze$é planu zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa, ktéry moze
obejmowaé réwniez obszary lezace poza granicami miejskiego obszaru
funkcjonalnego os$rodka wojewédzkiego. Granice miejskiego obszaru
funkcjonalnego osrodka wojewd6dzkiego, podobnie jak granice pozosta-
lych obszaréw funkcjonalnych, sa okreélane z zapewnieniem cigglosci
i zwarto$ci wyznaczanego obszaru — polegajacej na wyznaczeniu obszaru
zamknietego wspdlnag granica, a takze dostepnoéci danych wskazniko-
wych, umozliwiajacych wyznaczenie lacznego obszaru, ktérego zasieg
przestrzenny umozliwia rozwigzanie istniejacych lub przewidywanych
probleméw oraz rozwé6j nowych funkcji tych obszaréw (art. 49c ust. 1

u.p.z.p.).

Ustawodaweca nie precyzuje, czy do PZPW nalezy wprost przeniesé usta-
lenia delimitacyjne sporzadzone zgodnie z przepisami rozdzialu 4a
u.p.z.p. dotyczgcymi planowania obszar6w metropolitalnych. Nie reguluje
rowniez wprost zakresu rzeczowego PZP MOF, a takze nie okreéla jednoz-
nacznie mocy wigzacej jego ustalen dla samorzadéw. Nalezy jednak
przyjac, ze sa one analogiczne jak w przypadku PZPW''. Oznacza to, ze
tre§¢ PZPW i stanowiacego jego integralna czes¢ PZP MOF wyznacza
art. 39 ust. 3 u.p.z.p. Jest to akt kierownictwa wewnetrznego, wiazac
organy i jednostki organizacyjne samorzadu wojew6dztwa oraz inne orga-
ny, ktére go uzgodnily'?. Ustalenia PZPW i PZP MOF moga by¢ wdrazane
przez samorzady gminne i powiatowe w drodze dialogu terytorialnego
z samorzadem wojewddztwa.

11 Wiegcej na temat praktycznych probleméw i niespéjnoéci przepiséw u.p.z.p.
w zakresie planowania przestrzennego w skali metropolitalnej zob. np. E. Mikula,
Planowanie metropolitalne w swietle aktualnych uwarunkowan prawnych, ,Rozwéj
Regionalny i Polityka Regionalna” 2015, nr 29, s. 109-118.

12 Aktualizacja Planu Zagospodarowania Przestrzennego Wojewédztwa Lédzkiego
2020 przyjeta uchwata nr LX/1648/10 Sejmiku Wojewddztwa ELodzkiego z dnia
21 wrze$nia 2010 r., s. 1.
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Ryc. 4. Delimitacja obszaréw metropolitalnych wg planéw zagospodarowania
przestrzennego wojewddztw

6. Delimitacja wedlug strategii Zintegrowanych
Inwestycji Terytorialnych”

Zintegrowane Inwestycje Terytorialne (dalej: ZIT) to forma wspélpracy
jednostek samorzadu terytorialnego wspétfinansowana z funduszy euro-
pejskich, ktére Komisja Europejska zaplanowala w perspektywie finans-
owej na lata 2014-2020. Za pomoca ZIT realizowane sg cele tematyczne
wybranych programéw operacyjnych i ich osi priorytetowych, a takze
cele rozwojowe strategii terytorialnych. Gléwnym celem ZIT jest reali-
zacja projektéw wykraczajacych poza granice administracyjne poszcze-

13 Http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/informat/2014/iti_pl.pdf
[dostep: 10.05.2016].
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golnych jednostek samorzadu terytorialnego. Zadania sg realizowane
kompleksowo i powinny niwelowaé¢ biezace problemy obszaréw metro-
politalnych oraz stymulowa¢ ich rozwdj, dzieki wspélpracy oraz wiekszej
integracji wewnatrzregionalne;.

ZIT jako narzedzie stuzace integracji oraz usprawnianiu proceséw reali-
zacyjnych dla wybranych inwestycji mogg réwniez postuzy¢ jako instru-
ment korygowania priorytetéw wéréd planowanych zamierzeni. Do grupy
ZIT wybierane sa tylko przedsiewziecia najistotniejsze dla rozwoju regio-
nu w oparciu o wspélprace wielu podmiotéw, podejmowana w ramach
obszaréw funkcjonalnych. Kluczowym zatozeniem dla ich zastosowania
w programach operacyjnych jest przede wszystkim potrzeba realizacji
wzajemnie zaleznych i komplementarnych projektéw. Jednym z warun-
kéw koniecznych dla mozliwosci wdrazania ZIT jest opracowanie mie-
dzysektorowej strategii terytorialnej dla danego obszaru. Strategia po-
winna by¢ opracowana w taki sposéb, by dzialania mogly wykorzystywacé
efekt synergii wytworzony przez skoordynowana implementacje. Part-
nerstwa miast i otaczajacych je gmin oraz wladze wojewo6dztw wspdlnie
ustalaja cele i wskazuja inwestycje niezbedne do osiggniecia celow usta-
lonych w strategii.

Samorzady chcace realizowaé projekty w trybie ZIT zawigzuja wybrana
forme partnerstwa — stowarzyszenia jednostek samorzgdéw terytorial-
nych lub zwiazku miedzygminnego — oraz przygotowuja wspdlng Strate-
gie Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych, w ktérej na poczatkowym
etapie nastepuje negocjacja zasiegu przestrzennego, dla ktérego jest ona
tworzona'. Nastepnie odbywa sie podpisanie porozumienia z zarzadem
wojewddztwa o zalozeniu partnerstwa oraz opracowaniu strategii. Idea
ZIT jest polaczenie kilku samorzadéw w jeden spéjny terytorialne oraz
ideowo podmiot, ktérego dziatania majg maksymalizowaé wykorzystanie

14 W Strategii Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych dla wojewédztwa §laskie-
go okreslono, ze zasady zintegrowanego podejscia terytorialnego beda wdrazane dla
konurbacji §laskiej jako obszaru funkcjonalnego miasta wojewédzkiego w ramach
Subregionu Centralnego, ktéry zostal podzielony na trzy strefy. Metropolia Gér-
no$laska jako rdzen, w sktad ktérego wchodzi 23 miast, Bezposredni Obszar Funk-
cjonalny z 29 gminami oraz Poéredni Obszar Funkcjonalny, ktére facznie pokrywaja
si¢ z podregionami: bytomskim, gliwickim, katowickim, sosnowieckim i tyskim.
Taka delimitacja zostala przeniesiona ze Strategii Rozwoju Wojewd6dztwa ,,Slaskie
2020+” z 2013 1.
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atutéw samorzaddéw oraz utatwi¢ wspélne rozwiazywania probleméw. Do
jeszcze lepszej wspolpracy stuzy miedzysektorowa strategia zintegrowane-
go rozwoju, ktéra obejmuje potrzeby rozwojowe danego obszaru. Strategia
powinna by¢ opracowana w taki sposéb, by dzialania mogly wykorzys-
tywac efekt synergii wytworzony przez skoordynowana implementacje.

Formy prawne, jakimi sg ZIT, promujg wykorzystanie funduszy i jako
takie maja potencjal osiagniecia lepszych polaczonych wynikéw przy
takich samych kwotach inwestycji publicznych. ZIT sg instrumentem
stworzonym dla podejscia terytorialnego rozwoju, ktéry moze wspomaoc
odblokowanie niewykorzystanego potencjalu na poziomie lokalnym,
miejskim i regionalnym.

Przy wyznaczaniu granic obszar6w metropolitalnych w przypadku za-
wierania ZIT decydowala przede wszystkim wyrazna cheé wspélpracy
oraz interes spoteczny. Delimitacja odr6znia sie od pozostatych forma,
gdyz to gminy podejmowaly decyzje o zawieraniu porozumieni, a nie
wybrane uprzednio koncepcje delimitacyjne. Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego w dokumencie ,,Zasady realizacji Zintegrowanych Inwes-
tycji Terytorialnych w Polsce”® z 2013 r. okreslito, ze w pierwszej kolej-
no$ci wiekszoé¢ srodkéw finansowych zostanie skierowana do miast
wojewddzkich i ich obszaréw funkcjonalnych oraz gmin bedacych w naj-
blizszym otoczeniu rdzenia.

Ksztatt oraz liczba gmin wchodzacych w obszary, dla ktérych sporzadzo-
no strategie ZIT, odpowiada przyjetej przez poszczegblne regiony optyce
na terytorializacje polityki rozwoju z wykorzystaniem funduszy unij-
nych, ktére byly najwieksza zacheta do zawierania porozumien w obecnej
perspektywie budzetowej. Delimitacja ZIT jest ewolucyjna w stosunku do
delimitacji sporzgdzonej na podstawie zasiegéw zwigzkéw miedzygmin-
nych i stowarzyszen jednostek samorzadu terytorialnego, gdyz przed
wejSciem w zycie przepiséw dotyczacych ZIT mozna przyjaé, ze to
wlasdnie tego typu porozumienia §wiadczyly o metropolitalnym charak-
terze tychze regiondw. Por6wnujac te obie delimitacje, mozna pokusi¢ sie
o wniosek, iz to wlasnie mapa zasiegéw zwigzkéw miedzygminnych i sto-

15 Zob. www.subregioncentralny.pl/download/wytyczne-dla-zit-w-polsce.pdf [dostep:
10.05.2016].
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warzyszen jednostek samorzadu terytorialnego byta podstawg do tworze-
nia ZIT i dlatego te delimitacje sa w pewnych elementach do siebie bardzo
zblizone, a jednoczes$nie rézne od delimitacji sporzadzonych na pod-
stawie decyzji ministerialnych.

Ryc. 5. Delimitacja obszaréw metropolitalnych wg strategii Zintegrowanych
Inwestycji Terytorialnych

7. Delimitacja w oparciu o oddolne formy
wspéldziatania jednostek samorzadu terytorialnego
(istniejace zwigzki komunalne i stowarzyszenia
jednostek samorzadu terytorialnego)

Administracyjna polityka wyznaczania granic obszaré6w metropolital-
nych, dla ktérej podstawgq sa granice stowarzyszen jednostek samorzadu
terytorialnego oraz zwigzkéw komunalnych, opiera sie na innych zato-
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zeniach od pozostatych. Kluczowe w tym przypadku sa bowiem oddolna
inicjatywa i konsensus pomiedzy samorzadami odnosnie do celu, kie-
runku, stopnia sformalizowania wspétpracy, a takze przede wszystkim jej
zasiegu terytorialnego. .. Mikula zauwaza, ze oddolna integracja obszaru
metropolitalnego z jednej strony pozwala stworzy¢ system lepiej przy-
stosowany do lokalnej specyfiki, z drugiej natomiast wymaga wiekszego
zaangazowania i wysitku niz w przypadku gotowych rozwigzan usta-
wowych'e.

Ryc. 6. Delimitacja obszaréw metropolitalnych w oparciu o oddolne formy
wspdldzialania jednostek samorzadu terytorialnego (istniejace zwigzki
komunalne i stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego).

16 t. Mikuta, Europejskie modele zarzqdzania obszarami metropolitalnymi a pro-
pozycje rozwiqzan ustrojowych w Polsce, ,,Acta Universitatis Nicolai Copernici”
2013, nr 2, s. 206.
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8. Delimitacja wedlug Unii Metropolii Polskich”

Unia Metropolii Polskich (dalej: UMP) jest organizacjg pozarzadowa —
fundacja integrujaca jednostki samorzadu terytorialnego. Zostata ona
zatozona w 1990 r. z inicjatywy: Gdanska, Krakowa, Poznania, Warszawy
i Wroclawia. Obecnie zrzesza dwanascie miast: Bialystok, Bydgoszcz,
Gdansk, Katowice, Krakéw, Lublin, £.6dz, Poznan, Rzeszéw, Szczecin,
Warszawe i Wroctaw.

UMP definiuje metropolie jako kompleks osiedlenczy miast, w ktérym zyje
ponad 500 tys. mieszkanicéw, a uczy sie ponad 50 tys. studentéw, stano-
wigcy europejski (ponadnarodowy) wezet transportowy. Warto dodaé, ze
wedlug koncepcji UMP obok dwunastu wskazanych wyzej regionéw me-
tropolitalnych (stanowiacych wezly w transeuropejskiej sieci TEN-T), na
mapie kraju wyréznia sie réwniez 21 regionéw miejskich niemetropolital-
nych, jako pomocniczych osrodkéw zamieszkiwanych przez od 200 tys. do
500 tys. mieszkancow'®. Wedtug stanowiska UMP postulat prowadzenia
racjonalnej i sprawnej polityki administracyjnej panstwa wymaga, aby te
33 regiony przybraly forme organizacyjno-prawng powiatu metropolital-
nego. Bylby to nowy szczebel w podziale terytorialnym panistwa, ktory
zastapitby powiaty wchodzace w sktad obszaru metropolitalnego®®.

Punktem odniesienia UMP przy wyznaczaniu granic obszar6w metropoli-
talnych w Polsce jest podzial na regiony statystyczne Unii Europejskie;.
Ma to umozliwi¢ prowadzenie ewaluacji, obserwacji efektéw gospodar-
czych i spotecznych prowadzonych polityk, jak réwniez poréwnywal-
noé¢ danych w skali kraju i Europy?°. W podziale NUTS przyjetym przez
Eurostat na terenie Polski wyr6znia sie nastepujace jednostki:

17 Zob. http://www.metropolie.pl [dostep: 10.05.2016].

18 p. Adamowicz, Metropolie w polaryzacyjno-dyfuzyjnym modelu rozwoju Polski
i Europy, [w:] Jak uczyni¢ regiony motorami rozwoju i modernizacji Polski, red.
J. Szomburg, Gdansk 2009, s. 48.

19 Rozwijajmy kapitat intelektualny Polski”, Deklaracja prezydentéw miast Unii
Metropolii Polskich w sprawie roli metropolii jako regionéw gospodarki i wiedzy,
Wroclaw 2009, s. 2, http://www.metropolie.pl/wp-content/uploads/2012/07/dekla-
racja.pdf.

20 . Danielewicz, Zarzqdzanie obszarami metropolitalnymi wobec globalnych pro-
cesow urbanizacji, £.6dz 2013, s. 93.
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Ryc. 7. Delimitacja obszaréw metropolitalnych wg Unii Metropolii Polskich

— NUTS-1 - regiony (na terenie Polski wyrézniono 6 regionéw: péinoc-
ny, pélnocno-zachodni, centralny, wschodni, péinocno-zachodni
i potudniowy, ktére powstaty w wyniku potgczenia wybranych woje-
wodztw);

— NUTS-2 - wojew6dztwa;

— NUTS-3 - podregiony (na terenie Polski wyréznia sie obecnie 72 pod-
regiony).

Statystyka europejska nie identyfikuje nizszych szczebli podzialu tery-
torialnego, a zatem jedynym, ktéry umozliwia poréwnywanie danych na
poziomie metropolitalnym, jest poziom NUTS-3. Przez taki pryzmat
nalezy ocenia¢ koncepcje wyznaczania granic obszar6w metropolital-
nych przez UMP. Jest to podejscie pragmatyczne, ktdre stanowi srodek do
realizacji celu, jakim jest mozliwo$é rzetelnej analizy i poré6wnywania
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danych w skali obszaru metropolitalnego. Prowadzi ono jednak do wy-
znaczenia bardzo szerokich granic obszar6w metropolitalnych i obecia
nim gmin niemajgcych powiazan funkcjonalnych z obszarem metropoli-
talnym (np. warszawski, lubelski czy rzeszowski obszar metropolitalny).

9. Delimitacja wedtug Eurostatu

Delimitacja obszaréw metropolitalnych przyjeta dla cel6w statystycznych
przez Eurostat® opiera sie na wykorzystaniu dwéch podstawowych na-
rzedzi: Klasyfikacji Jednostek Terytorialnych do Cel6w Statystycznych na
poziomie NUTS-3 oraz wypracowanej wspdlnie przez Komisje Europej-
ska i Organizacje Wspélpracy Gospodarczej i Rozwoju (dalej: OECD —
Organization for Economic Co-operation and Development) w 2011 roku
typologii FUA (functional urban areas)®.

Wyijaéni¢ nalezy, ze obszar FUA sklada sie z rdzenia (city) oraz gmin,
z ktérych co najmniej 15% pracujacych mieszkancéw dojezdza do miej-
sca pracy znajdujacego sie w rdzeniu (comuting zone). Dla wyznaczania
FUA przyjeto kryterium populacji. Rdzen powinien by¢ zamieszkany
przez minimum 15 tys. oséb, natomiast caly obszar powinien liczy¢
minimum 50 tys. mieszkancow.

Obszary metropolitalne w ujeciu Eurostatu stanowia zatem jednostki lub
zgrupowanie jednostek NUTS-3, na terenie ktérych 50% mieszkancéw
nalezy do jednego FUA. Dodatkowym warunkiem jest wskaznik popu-
lacji, ktéry wynosi¢ musi nie mniej niz 250 tys. dla catego obszaru. Kazdy
z wyréznionych regionéw metropolitalnych sktada sie z przynajmniej
jednej jednostki NUTS-3 i jest nazwany od gléwnego osrodka obszaru
FUA determinujgcego jego istnienie.

Opisywana typologia wyréznia trzy rodzaje regionéw metropolitalnych:
stoleczny region metropolitalny, regiony metropolitalne drugiego rzedu,
mniejsze regiony metropolitalne. W Polsce ta metoda Eurostat wyréznit
az 18 regionéw metropolitalnych, grupujac je w nastepujacy sposéb:

21 Europejski Urzad Statystyczny z siedzibg w Luksemburgu.

22 Definition of Functional Urban Areas (FUA) for the OECD metropolitan database,
http://www.oecd.org/gov/regional-policy/Definition-of-Functional-Urban-Areas-for-
-the -OECD-metropolitan-database.pdf [dostep: 10.05.2016].
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— stoleczny region metropolitalny: Warszawa;

— regiony metropolitalne drugiego rzedu: Gdansk, Katowice, Krakéw,
1.6dz, Poznan, Wroclaw;

— mniejsze regiony metropolitalne: Bialystok, Bielsko-Biata, Bydgoszcz,
Czestochowa, Kielce, Lublin, Opole, Radom, Rzeszéw, Szczecin,
Tarnéw.

Ryc. 8. Delimitacja obszaréw metropolitalnych miast wojew6dzkich wg Eurostatu
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10. Delimitacja wedtug Gléwnego Urzedu Statystycznego

Wydane w ramach Statystycznego Vademecum Samorzqdowca® profile
obszaréw metropolitalnych stanowia odpowiedZ na zapotrzebowanie ze
strony wlodarzy miast i gmin na dokument ilustrujacy i przedstawiajgcy
statystyczne wizualizacje obszar6w metropolitalnych. Materiaty zawarte
w Statystycznym Vademecum Samorzgdowca maja pozwoli¢ na szybka
i sprawng diagnoze sytuacji spolecznej, gospodarczej i srodowiskowej
w jednostkach samorzadu terytorialnego réznego szczebla. Regionalne
urzedy statystyczne podkreslajg, ze takiego opracowania nie mozna
traktowa¢ jako delimitacji obszar6w metropolitalnych. W tym wypadku
ilustrowane sa te obszary metropolitalne, dla ktérych utworzono stowa-
rzyszenia lub zwiazki o charakterze metropolitalnym badz ich realizacja
jest wlasna inicjatywa urzednikéw. Dla przykladu Urzad Statystyczny
w Bydgoszczy opracowal swojq grafike we wspétpracy z wladzami Byd-
goszczy, natomiast Urzad Statystyczny we Wroctawiu w ogéle nie spo-
rzadza takiego vademecum. Nie okreslono w zwigzku z tym wspdlnej
ijednolitej metodyki delimitacyjnej dla wszystkich osrodkéw wojewddz-
kich.

Portrety obszar6w metropolitalnych sporzadzono dla dziesigciu woje-
waddztw: kujawsko-pomorskiego, lubelskiego, t6dzkiego, matopolskiego,
mazowieckiego, pomorskiego, §laskiego, $wietokrzyskiego, wielkopolskie-
go i zachodniopomorskiego. Na tle innych portretéw wyréznia sie grafika
sporzadzona dla wojewd6dztwa pomorskiego, gdzie obszar metropolitalny
wyznaczono w dwoch zasiegach terytorialnych, jako: Tréjmiejski Obszar
Metropolitalny, pokrywajacy si¢ z granicami obszaru metropolitalnego
ustalonego projektem planu zagospodarowania przestrzennego wojewddz-
twa pomorskiego 2030, oraz szerszy Gdanski Obszar Metropolitalny, kt6-
rego granice pokrywajg sie z obszarem dziatania Stowarzyszenia Obszar
Metropolitalny Gdansk-Gdynia-Sopot.

23 Zob. http://stat.gov.pl/statystyka-regionalna/statystyczne-vademecum-samorza-
dowca/ [dostep: 10.05.2016].
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Ryc. 10. Delimitacja obszaréw metropolitalnych wg Gléwnego Urzedu Statystycznego

11. Delimitacja wedlug Organizacji Wspélpracy
Gospodarczej i Rozwoju™

Organizacja Wspolpracy Gospodarczej i Rozwoju jest miedzynarodowa
instytucja, ktéra wspiera panstwa czlonkowskie w osiggnieciu jak naj-
wyzszego poziomu wzrostu gospodarczego i stopy zyciowej obywateli.

W wyniku wspoétpracy z Komisja Europejska OECD i Eurostat przyjely
jednolity system wyznaczania FUA. Organizacja Wspélpracy Gospodar-
czej 1 Rozwoju wykorzystuje te metodyke do delimitacji obszaréw me-
tropolitalnych. Stosuje ona jednak pewne uproszczenia w stosunku do
metody Eurostatu, rezygnujac z klasyfikacji opartej na podziale NUTS.

24 Zob. http://measuringurban.oecd.org [dostep: 10.05.2016].
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Jedynym i podstawowym kryterium uznania przez OECD FUA za obszar
metropolitalny jest przekroczenie w nim liczby mieszkancow powyzej
ustalonej wartoéci 500 tys.?®

Ryc. 9. Delimitacja obszaréw metropolitalnych wg Organizacji Wspétpracy
Gospodarczej i Rozwoju

Opisywane obszary funkcjonale sg klasyfikowane w nastepujacy sposéb:

— large metropolitan area (liczba mieszkancéw powyzej 1,5 mln), w Pol-
sce: Warszawa i Katowice;

— metropolitan area (500 tys.—1,5 mln), w Polsce: Krakow, Gdansk, £.6dz,
Poznan, Wroctaw i Lublin;

%5 L. Dijkstra, H. Poelman, European cities — the EU-OECD functional urban area
definition, Redefining “urban”: A new way to measure metropolitan ares, OECD Pu-
blishing, 2012.
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— medium-sized urban area (200 tys.-500 tys.), w Polsce: Bydgoszcz,
Szczecin i Rzeszéw;
— small urban area (50 tys.—200 tys.), w Polsce: brak.
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Wyznaczanie granic obszaréw
metropolitalnych w §wietle wybranych
koncepcji naukowych

Izabela Sitkowska (red.), Joanna Borawska, Monika Cirocka,
Anna Dziubattoska, Aleksandra Fijalowska, Rafal Gajewski,
Dennis Gostomczyk, Alina Pleszkun, Radostaw Kleina,

Krystian Puzdrakiewicz, Jakub H. Szlachetko, Dominik Wilk

Wprowadzenie

W niniejszym opracowaniu przedstawiono wypracowane przez nauke
i sektor ekspercki koncepcje wyznaczania granic obszar6w metropolital-
nych. Opierajg sie one na odmiennych zalozeniach metodologicznych,
kryteriach i wskaznikach, stad tez daja zréznicowane rezultaty, ktére
ukazano na mapach. Opis poszczegélnych koncepcji jest syntetyczny, ale
kazda z nich opatrzono stosowna bibliografig, ktéra umozliwia identy-
fikacje odpowiednich zrédet wiedzy.

Wskazane koncepcje naukowe wykroczyly poza ramy dyskursu nauko-
wego i eksperckiego i sg czesto wykorzystywane tak w debacie publicznej,
jak i w procesie ksztaltowania i prowadzenia polityki delimitacyjnej przez
organy administracji publicznej.

1. Delimitacja wedlug Przemyslawa Sleszynskiego'

Zrodlo: Delimitacja miejskich obszaréw funkcjonalnych stolic
wojewd6dztw. Ekspertyza dla Ministerstwa Rozwoju Regionalnego

L Prof. PAN, dr hab. Przemystaw Sleszynski jest kierownikiem Zaktadu Geografii
Miast i Ludno$ci w Instytucie Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania PAN
w Warszawie.
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Metodyka:

Przyjeto nastepujace zasady delimitacji: administracyjne,
topologiczne i spetnienia liczby minimalnych kryteriéw.
Zgodnie z zasadami administracyjnymi podstawowa jednostka
delimitacyjng jest gmina, za§ za rdzeh MOF OW przyjeto miasto
wojewddzkie (stolice) oraz majace z nim wspdlna granice inne
miasto na prawach powiatu (dotyczy to miejskiego obszaru
funkcjonalnego Katowic i Gdanska). Ponadto granica miejskiego
obszaru funkcjonalnego osrodka wojewddzkiego nie moze
przekraczac¢ granic odpowiedniego wojewédztwa.

Zasady topologiczne polegaly na zastosowaniu warunku
sp6jnosci i rozlacznosci. Zasada spéjnosci polega na tym, ze
wyznaczony obszar MOF jest ciagly przestrzennie, tj. zawiera
w sobie tylko gminy graniczace ze sobg oraz nie moze zawieraé
w sobie gmin nienalezacych do MOF, a otoczonych ze
wszystkich stron tego typu jednostkami. Zasada rozlacznosci
polega na tym, ze kazda gmina moze naleze¢ tylko do jednego
MOF.

Zasady spelnienia liczby minimalnych kryteriéw sa dos¢
oczywiste i w sensie technicznym polegaly najpierw na wyborze
gmin spelniajacych zadane kryteria, a nastepnie obliczeniu, ile
tych kryteriéw na ogélna liczbe analizowanych siedmiu jest
spelnionych. Co do zasady sa mozliwe tutaj dwie drogi
postepowania. Po pierwsze, mozna ustali¢ do§¢ wygérowane
minimalne kryteria, ale za to obnizy¢ liczbe spelnianych
kryteriow. Po drugie, mozna zastosowaé przeciwstawna
procedure: niskie wymogi minimalnych kryteriow, ale wyzsze
liczby spelniania kryteriéw. Préby dowiodly, ze optymalny jest
warunek spelniania pieciu z siedmiu ustalonych minimalnych
kryteriéw — wskaznikow.

Wskazniki:

Do MOF OW kwalifikowano te gminy, ktdre spetniaty co
najmniej pie¢ z siedmiu kryteriéw. Jednakze — w ramach
odstepstwa — dokonano kilku modyfikacji wynikéw.

I. Wskazniki funkcjonalne

F1 - liczba dojezdzajacych do pracy najemnej do rdzenia MOF
na 1000 mieszkancéw w wieku produkcyjnym (2006);

F2 - liczba zameldowan z rdzenia MOF na 1000 mieszkancow
(2009);

II. Wskazniki spoteczno-gospodarcze

S1 — udzial pracujacych w zawodach pozarolniczych w stosunku
do $redniej dla wojewddztwa (2002);

S2 - liczba podmiotéw gospodarczych na 1000 mieszkanicow
w stosunku do $redniej dla wojewédztwa (2011);

S3 - udziat podmiotéw gospodarczych w ustugach wyzszego
rzedu w stosunku do rdzenia MOF (2011);
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III. Wskazniki morfologiczne

M1 - gesto$¢ zaludnienia bez laséw i wéd w stosunku do $redniej
dla wojew6dztwa (2011);

M2 - liczba mieszkan oddanych do uzytku na 1000 mieszkancéw
w stosunku do $redniej dla wojewédztwa (2002-2011).

Wynik:

W ramach ekspertyzy wyznaczono granice 18 miejskich
obszaréw funkcjonalnych osrodkéw wojewddzkich. Delimitacja
opierala sie na przedstawionych zalozeniach metodologicznych
i wymienionych wskaznikach. Nalezy jednak dodag, ze nie
dokonywano hierarchizacji MOF OW na noszace znamiona
obszaréw metropolitalnych i pozostale.

Ryc. 1. Delimitacja obszaréw metropolitalnych wg P. Sleszyrniskiego
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2. Delimitacja wedtug Macieja Smetkowskiego’,
Bohdana Jalowieckiego® i Grzegorza Gorzelaka®

Zrédto: Obszary metropolitalne w Polsce — diagnoza i rekomendacje,
,Studia Regionalne i Lokalne” 2009, nr 1 (35), s.52-73

Metodyka: Na podstawie danych GUS z 2006 r. dokonano zestawienia
wszystkich miast pod wzgledem ich wielkosci wyrazonej przez
liczbe mieszkancow w stosunku do rangi, tj. uszeregowania ich
pod wzgledem liczby mieszkancéw, poczawszy od najmniej
zaludnionego. W efekcie powstata lista 38 miast przekraczajacych
prég 90 tys. mieszkancéw, ktére uznano za pelnigce szerszy
zakres funkcji od pozostaltych, mniejszych osrodkéw. Otrzymany
zbioér podzielono na pie¢ klas o§rodkéw miejskich, uwzgledniajac
liczbe ludnosci. Do najwyzszej klasy (A) zalicza sie Warszawe
oraz konurbacje §laska (powyzej 1,5 mln mieszkancéw), a kolejna
klase (B), r6wniez uznana za zbiér osrodkéw metropolitalnych,
stanowig: Krakéw, £.6dz, Poznan, Tréjmiasto i Wroctaw (miasta
liczace 500-800 tys. mieszkancéw). W przeprowadzonym
badaniu potraktowano tacznie miasta wchodzace w sktad
konurbacji §laskiej oraz Tréjmiasta jako rdzenie obszar6w
metropolitalnych.

Wskazniki: W badaniach potencjalu jakosciowego duzych miast

wykorzystano pie¢ kryteriéw metropolitalnosci. Byty to:

1. Funkcje kontrolne i zarzadcze — lokalizacja w miescie siedzib
przedsiebiorstw prowadzacych dziatalno$é gospodarcza lub
uczestniczacych w procesach gospodarczych, ktérych
oddzialywanie wykracza poza uklad lokalny. Przyjmuje sie, ze
duze firmy maja wigkszy udzial w powigzaniach miasta
z otoczeniem oraz ze ich sila jest wieksza niz w przypadku
matych i §rednich przedsiebiorstw. Wykorzystano dane
tygodnika ,,Polityka” dot. najwiekszych polskich firm ze
wzgledu na ich przychody. Do oceny funkcji kontrolnych
i zarzadczych uzyto przychodéw firm z listy 500 ,,Polityki”

z 2007 r.

2 Dr hab. Maciej Smetkowski jest adiunktem w Centrum Europejskich Studiéw Re-
gionalnych i Lokalnych (EUROREG) na Uniwersytecie Warszawskim.

3 Prof. dr hab. Bohdan Jatowiecki jest profesorem zwyczajnym w Centrum Europej-
skich Studiéw Regionalnych i Lokalnych (EUROREG) na Uniwersytecie Warszaw-
skim.

4 Prof. dr hab. Grzegorz Gorzelak w latach 1996-2016 byt dyrektorem Centrum
Europejskich Studiéw Regionalnych i Lokalnych (EUROREG) na Uniwersytecie
Warszawskim.
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2. Potencjat akademicki — wielko$¢é potencjatu
naukowo-badawczego, ktdry jest niezbedny we wspélczesnej
gospodarce, zalezy od liczby studentéw. Przyjetym
wskaznikiem jest zatem liczba studentéw w roku akademickim
2006/2007.

3. Potencjat kulturalny — do jego obliczenia wykorzystano liczbe
miejsc w kinach, uznajac posrednie powigzanie tego wskaznika
z innymi wydarzeniami kulturalnymi. Wskaznik prezentuje
liczbe miejsc w kinach w 2006 r.

4. Atrakcyjno$¢ zewnetrzna — uzalezniona od réznych funkgji,
w tym gospodarczej, naukowej, kulturalnej czy turystycznej.
Do jej obliczenia przyjeto wskaznik wyrazony za pomoca
liczby 0s6b korzystajacych z bazy noclegowej w 2006 r.

5. Dostepno$¢ transportowa — oczekuje sie wzajemnej zaleznosci
miedzy dostepnoscia transportowa a rozwojem funkcji
metropolitalnych. W tym celu przyjeto wskaznik dotyczacy
liczby pasazeréw w porcie lotniczym w 2006 r.

Przyjeto, ze obszary metropolitalne majg stuzy¢ konkretnym
zadaniom i funkcjom, wiec w metodologii okre$lono szereg zasad
operacyjnych i kryteriéw dodatkowych. Ich celem jest
zmniejszenie obszar6w metropolitalnych do gmin najsilniej
zwiazanych z rdzeniem oraz ewentualna mozliwo$¢ rozszerzenia
granic obszar6w metropolitalnych w uzasadnionych
przypadkach.

Wynik: Wyrézniono siedem osrodkéw miejskich petniacych funkcje
metropolitalne.

Zakwalifikowano do nich sze$¢ miast wojewddzkich o liczbie
ludnosci przekraczajacej 500 tys. mieszkancéw (Warszawa,
Krakéw, L6dz, Tréjmiasto, Wroclaw i Poznan) oraz
policentryczng konurbacje $laska. Dla kazdego z tych miast
wskazano funkcjonalny obszar metropolitalny ztozony z gmin
$ci$le powiazanych z miastem wojewddzkim lub obszarem
centralnym.
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Ryc. 2. Delimitacja obszaréw metropolitalnych wg M. Smetkowskiego, G. Gorzelaka
i B. Jalowieckiego

3. Delimitacja wg Pawta Swianiewicza’ i Urszuli Klimskiej’

Zrodlo: Spoleczne i polityczne zréznicowanie aglomeracji w Polsce —
waniliowe centrum, mozaika przedmiesé, ,,Prace i Studia
Geograficzne”, Warszawa 2005, t. 35, s. 45-70

Metodyka: Poczatkowo zidentyfikowano 27 obszaréw, w ktérych liczba
mieszkancéw miasta centralnego wraz z przylegajacym powiatem
(powiatami) przekroczyla 200 tys. Wytypowane tereny byly
zamieszkane przez ponad 20 mln oséb, co stanowilo 53%
ludnosci.

% Prof. dr hab. Pawet Swianiewicz jest kierownikiem Zaktadu Rozwoju i Polityki
Lokalnej Wydziatu Geografii i Studiéw Regionalnych Uniwersytetu Warszawskiego.
6 Urszula Klimska wspéipracuje z Centrum Europejskich Studiéw Regionalnych
i Lokalnych (EUROREG) na Uniwersytecie Warszawskim.
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Wskazniki: W celu eliminacji szerokich granic administracyjnych, w ktérych
zmie$cilyby sie réwniez obszary niewykazujace cech
podmiejskich oraz innych istotnych powigzan funkcjonalnych
z miastem centralnym, dodatkowo wzieto pod uwage wartosci
salda migracji, gestosci zaludnienia oraz natezenia dojazdéw do
pracy w innych miejscowosciach. Ten ostatni wskaznik okazat
sie niemiarodajny z uwagi na brak danych. Z tego tez wzgledu
postuzono sie przyblizonym szacunkiem opartym na wzorze:
liczba zatrudnionych w gminie + liczba dorostych mieszkaiicéw,
dla ktérych podstawowym zrddlem utrzymania jest gospodarstwo
rolne) [ liczba zamieszkatych w gminie oséb w wieku
produkcyjnym”

Wynik: Skutkiem delimitacji bylo ustalenie wystgpowania 21
zréznicowanych aglomeracji. W tak wyznaczonych obszarach
znalazlo sig¢ ponad 16 mln mieszkanicéw, co stanowi ok. 43%
ludnosci kraju

Ryc. 3. Delimitacja obszaréw metropolitalnych wg P. Swianiewicza i U. Klimskiej
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Naukowe podstawy i praktyczne problemy
klasyfikacji i delimitacji obszaréw
metropolitalnych

Przemystaw Sleszy1iski

1. Zagadnienia koncepcyjno-teoretyczne
i terminologiczne

Potrzeba wykonywania klasyfikacji i delimitacji wynika z dwéch przy-
czyn. Po pierwsze, wykorzystywane podzialy nie stuza dobrze objas-
nianiu struktur przestrzennych, a posrednio obserwowanych tam prawid-
towosci i zwiazkéw przyczynowo-skutkowych. Jest to uzasadnienie
naukowo-badawcze. Drugim praktycznym powodem jest to, ze stosowane
podziaty w pewnych przypadkach sa niewydolne w zarzadzaniu oraz pla-
nowaniu przestrzennym i regionalnym. Rownoczesnie potrzeba, a niekie-
dy nawet koniecznos$¢ wykonywania klasyfikacji i delimitacji zachodzi
na obszarach o najintensywniejszych procesach. W systemach spoteczno-
-gospodarczych sa to zwlaszcza zespoly miejskie i generalnie obszary zur-
banizowane, a w systemach przyrodniczych — obszary gérskie i doliny
rzeczne. W obydwu przypadkach obieg materii lub débr, informac;ji itd.
jest najwiekszy.

Dlaczego te systemy sie nie pokrywaja? Sugestywnie wykazatl to K. Dzie-
wonski' w swej koncepcji regionu ekonomicznego (ryc. 1). Wedlug tej
koncepcji region moze by¢ rozumiany trojako, tj.:

jako narzedzie badania (region statystyczny),

jako narzedzie dzialania (region administracyjny),

jako obiekt poznawczy (region przedmiotowy).

1 K. Dziewonski, Teoria regionu ekonomicznego, ,Przeglad Geograficzny” 1967,

t. 39, z. 1, s. 33-50.
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narzedzie badania
region statystyczny

narzedzie dziatania

region admijnistracyjny obiekt poznawczy

region pfzedmiotowy

Ryc. 1. Trojakie rozumienie i stosowanie regionu geograficznego
Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie koncepcji K. Dzieworiskiego.

Zazwyczaj w praktyce te wszystkie regiony nie zachodza na siebie w ca-
osci. Tymczasem sztucznie wydzielone regiony statystyczne utrudniaja
lub nie pozwalaja dobrze rozpoznac i objasni¢ zachodzace zjawiska i pro-
cesy, a zle zaprojektowane regiony administracyjne powodujg niska efek-
tywno$¢ zarzadzania. Klasycznym przykladem sg obszary metropolitalne
i — szerzej — regiony funkcjonalne, ktére zwtaszcza w Polsce ani nie sa
objete statystyka, ani teZ czesto nie tworza odrebnych jednostek administ-
racyjnych.

W nomenklaturze funkcjonuja pojecia klasyfikacji, typologii, regionali-
zacji i delimitacji®. Je§li chodzi o klasyczna metodologie, to najogélniej-
szym pojeciem jest klasyfikacja, ktéra oznacza podziat dowolnego zbioru
wedtug dowolnych metod. Typologia jest pojeciem wezszym, gdyz polega
na znajdowaniu homogenicznych jednostek lub grup jednostek na pod-
stawie podobienstw lub réznic. Jest to w zasadzie klasyczna metoda
indukcyjna. Natomiast regionalizacja moze by¢ zaréwno indukcyjna, jak
tez dedukcyjna i polega na dzieleniu wiekszych czeSci na mniejsze na
podstawie réznic i granic lub odwrotnie — poprzez szukanie podobiefistw.
Najbardziej trudna do definicji jest delimitacja, bowiem polega na

2 Zob. T. Wéjcik, Zarys teorii klasyfikacji. Zagadnienia formalne, Warszawa 1965;
Z. Wysocki, O problemie klasyfikacji i porzqdkowania w geografii, ,,Przeglad Geogra-
ficzny” 1968, t. 40, z. 3, s. 583-621; J.J. Parysek, Modele klasyfikacji w geografii,
»Geografia” 1981, t. 31, Poznan; E. Nowak, Metody klasyfikacji w badaniach geogra-
ficznych (analiza poréwnawcza), Poznan 2004; J. Runge, Metody badan w geografii
spoleczno-ekonomicznej — elementy metodologii, wybrane narzedzia badawcze, Ka-
towice 2006.
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wyznaczeniu granic na podstawie wszystkich mozliwych metod klasyfi-
kacyjnych, typologicznych i regionalizacyjnych.

Podobnie bardzo rozbudowana jest nomenklatura oddzialywania miast.
Spotyka sie tutaj takie konstrukcje pojeciowe, jak funkcjonalny region
(obszar) miejski, miasto ze strefa podmiejska, aglomeracje, zespét miejski,
obszar metropolitalny, region metropolitalny, pole miejskie i obszar zur-
banizowany?®. Kazde z tych poje¢ ma na og6t ustalong tradycje badawcza,
cho¢ nie wszystkie wywodzg sie z badan zasiegéw oddzialywania miast.
Najbardziej ogélne w tym kontekscie jest pojecie zespolu miejskiego,
ktére oznacza zbiér miejskich jednostek osadniczych potozonych blisko
siebie i zwigzanych wokot jednego lub wigkszej liczby osrodkéw, wzgled-
nie zbiér podobnie powigzanych osrodkéw miejskich i okolicznych wsi.

2. Miejski obszar funkcjonalny i dzienny system miejski

Zagadnienie miejskiego obszaru funkcjonalnego wigze sie przede wszyst-
kim z funkcjami i oddzialywaniem miasta na otoczenie. Najprostszy
model dotyczy jednego rdzenia, jednej funkcji i proporcjonalnoéci od-
dziatywania. W praktyce takie sytuacje nie zdarzaja sie, wystepuje bo-
wiem na og6t wiele funkcji (nieraz skorelowanych i uzupetniajacych sie),
a oddzialywanie napotyka na r6znego rodzaju bariery, zwigzane z oporem
przestrzeni (przyrodniczym, komunikacyjnym, ekonomicznym itd.) po-
dobnie jak zasiegi te czesto naktadaja sie na siebie.

Typowym przykladem miejskiego obszaru funkcjonalnego jest dzienny
system miejski. Jest to pojecie wprowadzone przez wybitnego geografa
ekonomicznego B.].L. Berry’ego®. Dzienny system miejski (daily urban sy-
stem) jest regionem oddzialywania miasta w domknietym ukladzie relacji
z mieszkaficami. Owo domkniecie oznacza strefe codziennych lub innych
mozliwie regularnych kontaktéw w postaci dojazdéw do pracy, szkét,
ustug itd. Zainteresowanie ta koncepcja wzrosto zwlaszcza w drugiej

3 P. Sleszynski, Problemy delimitacji miejskich obszaréw funkcjonalnych w Polsce,
,Rozwéj Regionalny i Polityka Regionalna” 2015, t. 29, s. 37-53.

4 B.J.L. Berry, Functional Economic Areas and Consolidated Urban Regions of the
US, Final Report of the Social Sciences Research Council Study of Metropolitan Area
Classification, New York 1967.
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polowie lat 70. ubiegtego wieku, kiedy w Europie Zachodniej obserwo-
wano silny wzrost znaczenia dojazdéw pracowniczych. W Polsce kon-
cepcje te wykorzystywali np. P. Korcelli, A. Potrykowska, A. Zborowski,
M. Tarkowski i P. Sleszynski®.

W najnowszej delimitacji P. Sleszynskiego regiony funkcjonalne wyzna-
czono, stosujac metode najwiekszego przeptywu®. Polega ona na przypo-
rzadkowaniu jednostek wedltug najwiekszego kierunku dojazdéw do innej
jednostki. Metode zmodyfikowano, stosujac kilka pozioméw hierarchicz-
nych oraz dzielac dojazdy do pracy na wyjazdy i przyjazdy. W opisany
spos6b otrzymano wyczerpujacy podzial gmin Polski na okolo 130 jed-
nostek 1, 2 i 3 rzedu oraz okoto 200 jednostek lokalnych (ryc. 2). Hierar-
chia rdzeni koncentrujacych zwlaszcza przyjazdy obejmowata oérodki:
stoleczny, regionalne, subregionalne i lokalne, a natezenie oddzialywania
zidentyfikowano poprzez kombinacje silne przyjazdéw z i wyjazdéw do
danego osrodka miejskiego.

5 P. Korcelli, Regiony miejskie w systemie osadniczym Polski [w:] Studia nad migra-
cjami i przemianami systemu osadniczego w Polsce, red. K. Dziewonski, P. Korcelli,
~Prace Geograficzne” 1981, t. 140, Warszawa, s. 189-212; A. Potrykowska, Funkcjo-
nalne regiony miejskie w krajowym systemie osadniczym [w:] Wspdlczesne prze-
miany regionalnych systeméw osadniczych w Polsce, red. P. Korcelli, A. Gawry-
szewski, ,Prace Geograficzne” 1981, t. 152, Warszawa, s. 55-75; A. Zborowski,
Podejscie funkcjonalno-strukturalne w badaniach delimitacji obszaréw metropolital-
nych w Polsce (przykiad Krakowa) [w:] Przemiany struktury przestrzennej miast
w sferze funkcjonalnej i spolecznej, red. J. Stodczyk, Opole 2004, s. 25-39; M. Tar-
kowski, Dzienny system miejski jako metropolitalny obszar statystyczny — propozycja
delimitacji [w:] Planowanie i zarzqdzanie w obszarach metropolitalnych, red.
T. Markowski, ,,Biuletyn KPZK PAN” 2005, z. 221, s. 95-104; P. Sleszyflski, Deli-
mitation and typology of functional urban regions in Poland based on commuting,
2006, ,,Geographia Polonica” 2014, Vol. 87, Issue 2, s. 317-320.

6 Zob.].D. Nystuen, M.F. Dacey, A graph theory interpretation of nodal regions, ,,Pa-
pers and Proceedings of the Regional Science Association” 1961, Vol. 7, s. 29-42.
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IEMNMZN#E [l rdzenie A, B, C

2

rdzenie D

Ryc. 2. Delimitacja regionéw funkcjonalnych na podstawie danych macierzowych
o dojazdach do pracy (dane Osrodka Statystyki Miast US w Poznaniu
za 2006 1.)

Zrédto: P. Sleszytiski, Delimitation and typology...
3. Metropolie i funkcje metropolitalne

Pojecie metropolii jest jednym z bardziej charakterystycznych, cho¢ nie-
ostrych poje¢ w naukach regionalnych i przestrzennych (geografia, urba-
nistyka, gospodarka przestrzenna). Klasyczne prace z pierwszej polowy
ubieglego wieku wiazaly pojecie metropolii z typem nowoczesnej gospo-
darki silnie powiazanej przestrzennie’, hierarchizacjg uktadu osadniczego,

7 N.S.B. Gras, The Development of Metropolitan Economy in Europe and America,
,American Historical Review” 1922, Vol. 27, s. 695-708.
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w tym dominacji oS§rodkéw? oraz specjalizacji funkcjonalnej centrum
uktadu i jego zaplecza®. Wyczerpujacy przeglad zagadnien na ten temat,
w kontekscie ksztattowania sie regionéw funkcjonalnych, zawierajq ostat-
nio prace E. Korcelli-Olejniczak, i E. Zuzanskiej-Zysko?°.

Istnieje wiele sposobéw klasyfikacji funkcji metropolitalnych. P. Sleszyi-
ski' wigze je z podzialem wedlug rodzaju, zasiggu przestrzennego,
a w przypadku struktury wewnetrznej miast i obszaréw zurbanizowa-
nych — takze ich rola w ksztaltowaniu struktury przestrzennej (ryc. 3).

W zdefiniowaniu wspdélczesnej metropolii nie pomaga jej potoczne
i historyczne rozumienie'?. Jednak posiadanie statusu metropolitalnego,
zwlaszcza popartego prawnie w postaci odpowiednio skonstruowanego
systemu administracyjno-terytorialnego, oznacza wiekszy prestiz, a tym
samym lepsza pozycje konkurencyjng. Stad mniejsze miasta bardzo za-
biegaja o ten status. Typowym przyktadem jest Polska, w ktérej wiekszoéé
stolic wojewddztw o taki status ubiegata sie lub ubiega. Tymczasem
w $wietle wiekszosci klasyfikacji w Polsce znajduje sie tylko jedna me-
tropolia, zgodna z jej naukowg definicjg (Warszawa)'®. Z kolei w znanej
i powszechnie uzywanej klasyfikacji ESPON w Polsce wyr6znia sie ich
osiem. Oprécz Warszawy sg to: Szczecin, Tréjmiasto, Poznan, Lodz,
Wroctaw, Katowice (konurbacja) i Krakéw.

8 D.J. Bogue, The structure of the metropolitan community: A study of dominance and
subdominance, University of Michigan 1949.

9 P.S. Florence, Economic efficiency in the metropolis [w:] The metropolis in modern
life, red. R M. Fisher, Garden City 1955, s. 85-124.

0 E. Korcelli-Olejniczak, Region metropolitalny — pojecie, struktura przestrzenna,
dynamika, ,Prace Geograficzne” 2012, t. 235, Warszawa; E. Zuzanska-Zysko, Pro-
cesy metropolizacji. Teoria i praktyka, Warszawa 2016.

1 p, Sleszynski, Funkcje metropolitalne Warszawy — zarys problematyki, [w:] Funk-
cje metropolitalne i ich rola w organizacji przestrzeni, red. 1. Jazdzewska, XVI Kon-
wersatorium Wiedzy o Miescie, UL, £.6dZ 2003.

12 T, Markowski, T. Marszal, Metropolie, obszary metropolitalne, metropolizacja.
Problemy i pojecia podstawowe, Warszawa 2006.

13 J.V. Beaverstock, R.G. Smith, P.J. Taylor, A Roster of World Cities, ,Cities” 1999,
Vol. 16, Issue 6, s. 445-458.
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Hipotetyczny rozktad funkcji miejskich w Warszawie

Rodzaj / zasieg Wewnetrzne Zewnegtrzne
przestrzenny lokalne dzielnicowe |ogo6inomiejskie| regionalne krajowe migdzy- globalne
ke narodowe
produl
przemystowa D D D D
budownictwo
energetyka D D
g handel hurtowy D D D
4 handel detaliczny,
z oy c/D c/p
g} hotele c c [ c
8 transport
tacznosé (o3 C
posrednictwo
finan?pwe c c c
wyspecjalizowana
obstuga biznesu C c c C
mieszkaniowe
% rekreacyjno-sportowe
% edukacyjno-naukowe C C
[e]
% kulturalne C C
religijne C
POLITYCZNE C
ZARZADZANIA c c
GOSPODARCZEGO
znaczenie funkcji w Warszawie
stabe C centrotworcze
$rednie D dekoncentrujgce

- silne metropolitalne

Ryc. 3. Klasyfikacja funkcji metropolitalnych na przykladzie Warszawy

Zrédto: P. Sleszyniski, Funkcje metropolitalne Warszawy...

4. Przyklady delimitacji obszaréw metropolitalnych
i stref podmiejskich

Pierwsze prace delimitacyjne aglomeracji miejskich pochodza z Francji
z polowy XIX w. Nastepnie rozwéj metodologii zbiegt sie z zaawansowa-
niem proces6w urbanizacji, zwlaszcza w Wielkiej Brytanii i Stanach Zjed-
noczonych, ale takze w Niemczech. W Polsce pierwszg delimitacja aglome-
racji bylo studium K. Dziewonskiego i L. Kosinskiego'. Pionierska
na Owczesne czasy byla delimitacja aglomeracji wielkomiejskich
E. Iwanickiej-Lyrowej (1969)'5, ktéra stanowi pewien kanon koncepcyjno-

14 K. Dziewonski, L. Kosifiski, Rozmieszczenie ludnosci w Polsce w XX w., ,,Przeglad
Geograficzny” 1964, t. 36, z. 1.

15 E. Iwanicka-Lyra, Delimitacja aglomeracji wielkomiejskich w Polsce, ,,Prace Geo-
graficzne IG PAN” 1969, t. 76, Warszawa.
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-teoretyczny i metodologiczny, a przez niektérych réwniez wspétczesnie
jest uznawana za najlepszg polska prace delimitacyjng w tym zakresie.
Kolejne wazniejsze delimitacje to m.in. delimitacja GUS, S. Leszczyckie-
go i in. oraz Z. Gontarskiego'®. Duza cze$¢ z nich opierata sie m.in. na
dojazdach do pracy. Przeglad nowszych i starszych koncepcji zawiera
m.in. praca T. Czyz"".

Po 1990 r. nastapil spadek szczegbélowosci i wiarygodnosci statystyki
publicznej, w tym do 2010 r. nie prowadzono ogélnopolskich i poréw-
nywalnych badan dojazdéw. Dlatego tez tworzone delimitacje musialy
opiera¢ sie na analizie cech wtérnych, bedacych pochodnymi oddziaty-
wania miasta. Najbardziej popularne i cytowane delimitacje opracowali
zwlaszcza P. Swianiewicz i U. Klimska oraz M. Smetkowski'®, Natomiast
pierwsza delimitacjg dla calego kraju, ktéra uwzgledniata dojazdy do
pracy po 1989 r., bylo opracowanie P. Sleszynskiego, wykonane wczes-
niej dla Ministerstwa Rozwoju Regionalnego dla potrzeb zwigzanych
ze Zintegrowanymi Inwestycjami Terytorialnymi (ryc. 4). Delimitacja
wykorzystywala dane macierzowe, opracowane i udostepnione przez
Oérodek Statystyki Miast Urzedu Statystycznego w Poznaniu®. W deli-
mitacji tej przyjeto nastepujace wskazniki:

I. Wskazniki funkcjonalne

F1- liczba wyjezdzajacych do pracy najemnej do rdzenia MOF na 1000
mieszkancéw w wieku produkcyjnym, 2006.

F2 — liczba zameldowan z rdzenia MOF na 1000 mieszkancéw, 2009.

16 3. Leszczycki, P. Eberhardt, S. Hegman, Aglomeracje miejsko-przemystowe w Pol-
sce 1966-2000, ,Biuletyn KPZK PAN” 1971, z. 67, Warszawa; Z. Gontarski, Deli-
mitacja obszaréw metropolitalnych w Polsce, ,,Statystyka Terenowa” 1972, t. 8, War-
szawa; Z. Gontarski, Obszary metropolitalne w Polsce, ,Biuletyn KPZK PAN” 1980,
z. 109, Warszawa.

17 T. Czyz, Koncepcja aglomeracji miejskiej i obszaru metropolitalnego w polskiej
geografii miast [w:] Aglomeracje miejskie w Polsce na przetomie XX i XXI wieku. Pro-
blemy rozwoju, przeksztalcen strukturalnych i funkcjonowania, red. W. Maik, Byd-
goszcz 2009, s. 15-30.

18 p, Swianiewicz, K. Klimska, Spofeczne i polityczne zréznicowanie aglomeracji
w Polsce — waniliowe centrum, mozaika przedmiesé, ,,Prace i Studia Geograficzne”
2005, t. 35, s. 45-70; M. Smetkowski, Delimitacja obszaréw metropolitalnych — nowe
spojrzenie [w:] Rozwdj, region, przestrzen, red. G. Gorzelak, A. Tucholska, Warszawa
2007, s. 215-233.

19 Dojazdy do pracy w Polsce, red. K. Kruszka, Poznan 2011.
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BIALYSTOK

RZESZOW#

[ strefa zewnetrzna

B rdzen

Ryc. 4. Delimitacja Miejskich Obszaréw Funkcjonalnych stolic wojewd6dztw

Zrédto: P. Sleszynski, na podstawie ekspertyzy dla Ministerstwa Rozwoju
Regionalnego

II. Wskazniki spoleczno-gospodarcze

S1 - udzial pracujacych w zawodach pozarolniczych, 2002, jako sto-
sunek do analogicznego wskaznika obliczonego dla catego woje-
wdbdztwa (czyli stosunek do sredniej wojewddzkiej).

S2 - liczba podmiotéw gospodarczych na 1000 mieszkanicow, 2011, jako
stosunek do analogicznego wskaznika obliczonego dla calego woje-
waédztwa (czyli stosunek do $redniej wojewo6dzkie;j).

S3 — udzial podmiotéw gospodarczych sklasyfikowanych w ustugach
wyzszego rzedu (sekcje J-R) w stosunku do wszystkich podmiotow,
2011, jako stosunek do analogicznego wskaznika obliczonego dla
rdzenia MOF.
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II. Wskazniki morfologiczne

M1 - gesto$é zaludnienia (bez laséw i wdéd), 2011, jako stosunek do
analogicznego wskaznika obliczonego dla calego wojewddztwa
(czyli stosunek do sredniej wojewddzkiej).

M2 - liczba mieszkan oddanych do uzytku na 1000 mieszkancéw,
2002-2011, jako stosunek do analogicznego wskaznika obliczonego
dla calego wojewddztwa (czyli stosunek do $redniej wojewddzkie;j).

Nastepnie przyjeto zasady delimitacji: administracyjne (rozréznienie
i polozenie rdzeni oraz stref zewnetrznych), topologiczne (warunek ciag-
osci, spojnosci i roztacznosci delimitowanych obszaréw) i spelnienia
liczby minimalnych kryteriéw (odpowiedZ na pytanie, ile sposrdd sied-
miu wymienionych kryteriéw jest spelnionych). Efektem jest delimitacja
prezentowana na ryc. 5.

Z kolei najbardziej szczegétowym opracowaniem delimitacyjnym jest
opracowanie z 2006 r. wykonane w programie ESPON 1.4.2. ,Study on
urban functions” dotyczace wyznaczenia 151 Miejskich Obszaréw Funk-
cjonalnych. Delimitacja wychodzila wprawdzie z koncepcji dziennych
systeméw miejskich B.J.L. Berry'ego, ale z powodu braku danych o po-
wigzaniach funkcjonalnych (w tym dojazdéw do pracy) musiala by¢
oparta na kryteriach strukturalnych (cechach spoteczno-gospodarczych
i morfologicznych, np. gesto$¢ zaludnienia, udzial przedsiebiorstw sek-
tora ustug wyzszych, ludnos¢ z wyksztatceniem wyzszym itp.). Delimita-
cja ta znalazla zastosowanie w Eksperckim Projekcie Koncepcji Prze-
strzennego Zagospodarowania Kraju do 2033 r. z 2008 r.2° w celu dania
argumentéw dla optymalizacji zarzgdzania strukturami spoteczno-gospo-
darczymi i infrastrukturalnymi. Jest to aktualnie wcigz najbardziej szcze-
gotowa (w sensie zbioru wyréznionych stref oddzialywania) delimitacja
MOF w Polsce.

20 P, Korcelli i in., Ekspercki Projekt Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania
Kraju do roku 2033, ,Studia KPZK PAN” 2010, t. 128, Warszawa, s. 127.
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e
QA

Funkcjonalne Obszary Miejskie (FUA)
B rdzenie

strefy zewnetrzne

Ryc. 5. Delimitacja Miejskich Obszaréw Funkcjonalnych miast powyzej 20 tys.
mieszkancow

Zrédto: P. Korcelli i in., Ekspercki Projekt Koncepcji Przestrzennego
Zagospodarowania Kraju do roku 2033, ,,Studia KPZK PAN” 2010, t. 128,
Warszawa, s. 127.

Mozna szacowad, ze w latach 1964-2015 wykonano w Polsce okoto 40-50
delimitacji stref podmiejskich, obszaréw metropolitalnych, obszaréw
funkcjonalnych, stref zewnetrznych itd. w celach czysto naukowych, jak
tez praktycznych, m.in. do planéw zagospodarowania przestrzennego
kraju. Liczba ta nie obejmuje delimitacji wykonanych dla pojedynczych
miast, najcze$ciej na podstawie indywidualnej metodologii. Obserwuje
sie wyrazng ewolucje wykorzystywanych wskaznikéw: od ujeé¢ typowo
morfologicznych w kierunku coraz szerszego wykorzystania danych
o powigzaniach funkcjonalnych. Poczatkowo brano pod uwage takie
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wskazniki, jak: gesto$¢ zaludnienia, zmiany liczby mieszkanicow, sto-
sunki mieszkaniowe (wielko$¢ izb), nastepnie zatrudnienie poza rolnic-
twem, dojazdy do pracy, migracje stale, przedsiebiorczos¢ i strukture
podmiotéw gospodarczych, a w ostatniej dekadzie takze czas dojazdu,
cigzenia grawitacyjne i dojazdy do szkét.

5. Aktualne problemy metodologiczne, w tym
statystyczne

Wprawdzie metody i procedury delimitacyjne sa zaawansowane i skwan-
tyfikowane, ale ich praktyczna realizacja napotyka na szereg trudnosci
narzedziowych. Zestawiono je na przyktadzie delimitacji MOF stolic wo-
jewddztw?! w tabeli 1. Dotycza one zwlaszcza doboru optymalnej liczby
i rodzajow wskaznikéw, pozioméw kryteriéw i wartosci progowych,
wreszcie zakresu wykorzystania danych Zrédlowych. Warto tu zwrocic
uwage, ze w przypadku przyjecia nieodpowiednich kryteriéw i wskaz-
nikéw istnieje ryzyko blednej lub nieefektywnej delimitacji i klasyfikacji.
Przyktadowo przyjecie cech wylacznie strukturalnych moze spowodo-
wac¢ wyréznienie regionu powierzchniowego (zwanego w literaturze po-
zornym), zamiast regionu wezlowego, ktory jest istota oddziatywania
miasta na otoczenie.

Odrebnym zagadnieniem jest zastosowanie przeprowadzonej delimitacji
w praktyce. Delimitacja wykonana dla celéw praktycznych powinna
zawiera¢ pewien margines swobody, aby umozliwi¢ decydentom dopa-
sowanie wyznaczonego obszaru do realnych mozliwoéci wdrozenia. Z ko-
lei K. Lier?? wprost pisze, ze nalezy odr6zni¢ delimitacje ,naukowa” od
~praktycznej” i ta druga powinna zawiera¢ nie tyle stan istniejacy, co
pozadany stan docelowy, okre§lony na podstawie wizji uwzgledniajacej
aktualne i prognozowane uwarunkowania, zwigzane zwlaszcza z rozbu-
dowa szlakéw komunikacyjnych i rozwojem osadnictwa.

21 p, Sleszynski, Delimitacja Miejskich Obszaréw Funkcjonalnych stolic wojewddztw,
,Przeglad Geograficzny” 2013, t. 85, z. 2, s. 173-197.

22 K. Lier, Region metropolitalny Warszawy — préba delimitacji, ,,Biuletyn KPZK
PAN” 1965, z. 35, Warszawa.
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Tabela 1. Problemy metodyczne zwigzane z delimitacja stref oddzialywania miasta
i sposoby ich rozwigzania

Problem Sposoby rozwigzania Efekt
Dobér optymalnej liczby | Testowanie Wybor 7 ostatecznych
i rodzajéw wskaznikow kilkudziesieciu wskaznikéw

wskaznikow

Przyjecie bazy Testowanie réznych Wniosek, ze nie jest
referencyjnej dla pozioméw wskaznikéw mozliwe dokonanie
poszczegblnych zadowalajgcej delimitacji
wskaznikéw — Polska, w oparciu o §rednie dla
$rednia wojewddzka, Polski

rdzen itd.)

Ustalenie pozioméw Kilkadziesiat delimitacji Przyjecie najbardziej
warto$ci progowych wariantowych zadowalajacego wariantu,
(testowanie kombinacji cechujacego sie
réznych wartosci najlepszymi cechami
wskaznikéw) topologicznymi
wyr6znionej strefy
zewnetrznej
Dostepnos$¢ danych Oparcie sie na zrédlach Dane do$¢ wiarygodne,
zrédlowych statystycznych ale nie zawsze aktualne
istniejacych dla catego (w delimitacji nie jest to
kraju konieczne)

Zrédlo: opracowanie wiasne.

Istotnym problemem w delimitacjach, jak tez generalnie kazdych prze-
strzennych badaniach rozwoju spoteczno-gospodarczego, jest uzyskanie
danych odzwierciedlajacych rzeczywiste natezenie zjawisk i procesow.
W Polsce dotyczy to w szczegdlnosci danych o rynku pracy, gdyz dostep-
na statystyka nie obejmuje zatrudnienia w podmiotach ponizej 10 pracu-
jacych. Stad tez istnieje potrzeba oszacowania tego zjawiska®. Z kolei
szczegblnie w strefach podmiejskich ujawnia sie problem niedoszacowa-
nia liczby ludnoéci z powodu niezameldowania sie. Skala tego zjawiska
siega od kilku do nawet kilkudziesieciu procent zarejestrowanej populacji.
Badania prowadzone na podstawie poréwnania adreséw zameldowania

23 p, Sleszynski, Szacowanie liczby i rozmieszczenia pracujgeych w duzym miescie
na przykladzie Warszawy, ,Przeglad Geograficzny” 2007, t. 79, z. 3-4, s. 533-566;
R. Wisniewski, Metoda szacowania rzeczywistej liczby miejsc pracy i liczby pracu-
jacych, ,Polityka Spoteczna” 2013, z. 7, s. 14-19.
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i korespondencji wskazywaly w strefie podmiejskiej Warszawy na réz-
nice w poziomie 5-12% populacji*. Jest to, jak sie wydaje, dolna granica
niezgodnoéci, a faktyczny poziom moze by¢ nawet dwukrotnie wiekszy.
Wskazujg na to choéby dane o liczbie oddawanych mieszkan do uzytku,
ktorych tempo przyrostu jest znacznie szybsze niz rejestrowanej ludno-
sci.

Podsumowanie

Przeglad zagadniefi koncepcyjno-teoretycznych i metodologicznych,
a takze nawet krétki opis przyktadowych delimitacji pokazuje, ze w duzej
mierze sg one tworzone na skutek silnego zapotrzebowania ze strony
praktyki. Wynika to z niedopasowania istniejgcych podzialéw admini-
stracyjno-terytorialnych do wspétczesnych wymogéw zarzgdzania. Po-
wstaje zatem pytanie, czy wspélczesny system administracyjny jest wy-
dolny, sprawny i efektywny, na ktéra to odpowiedz uzyskuje sie coraz
wiecej negatywnych argumentéw. Za tym idzie kolejne pytanie: po co
w ogéle tworzy¢ klasyfikacje i delimitacje obszar6w funkcjonalnych i czy
nie lepiej mie¢ ,,0d razu” zadowalajacy podziat terytorialny i statystyczny,
ktéry odpowiadatby mozliwie dobrze rosnacym wymogom zarzadzania?
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Formy instytucjonalne
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samorzadu terytorialnego






Zwiazek metropolitalny
Jakub H. Szlachetko, Katarzyna Boréwka

Wprowadzenie

Ustroj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej, zgodnie z art. 15 ust. 1 Kon-
stytucji z dnia 2 kwietnia 1997 r.! (dalej: Konstytucja), zapewnia decentra-
lizacje wladzy publicznej. Zasada decentralizacji warunkuje udzial
w sprawowaniu administracji r6znych podmiotéw prawa, ktére charak-
teryzuja sie samorzadnos$cia, niezaleznoscig od organéw administracji
rzadowej oraz samodzielno$cia w wykonywaniu zadan publicznych?.
Wsér6d podmiotéw sprawujgcych administracje zdecentralizowana szcze-
gblne znaczenie maja jednostki samorzadu terytorialnego (dalej: JST).
Zgodnie bowiem z art. 16 ust. 2 Konstytucji samorzad terytorialny ucze-
stniczy w sprawowaniu wladzy publicznej, wykonujac ,istotng czesé
zadan publicznych”. Ustrojodawca wyposaza samorzad terytorialny w ge-
neralng klauzule kompetencyjng, stanowiac w art. 163 Konstytucji, ze
wykonuje zadania publiczne niezastrzezone przez Konstytucje lub usta-
wy dla organéw innych wladz publicznych. Tym samym jednostki samo-
rzadu terytorialnego nalezy uznac za najwazniejsze, chociaz niewylaczne
podmioty administracji zdecentralizowane;.

1 Dz.U. Nr 78, poz. 483 z pézn. zm.

2 T.Bigo wskazuje, Ze istotg zdecentralizowanego systemu administracji publiczne;
jest samodzielno$§¢ wobec administracji scentralizowanej (rzadowej). Zdaniem
T. Bigo decentralizacja jest pojeciem szerszym i nadrzednym, a samorzad teryto-
rialny stanowi typ decentralizacji (zob. T. Bigo, Zwiqzki publicznoprawne w swietle
ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928, s. 140). J. Staros$ciak réwniez podkresla,
ze najwazniejsza cecha decentralizacji jest wzgledna samodzielno$¢ prawna pod-
miotéw (zob. J. Staroéciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, s. 7).
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Decentralizacja wladzy publicznej ma zapewnié¢ skuteczne i sprawne
wykonywanie zadan publicznych?®. Jednoczesnie regulacja konstytucyjna
nie przesadza o stopniu decentralizacji, pozostawiajac ustawodawcy
zwyklemu w tym zakresie znaczng elastyczno$¢?®. Zasada decentralizacji
jest Scisle sprzezona z wyrazona w preambule Konstytucji zasada pomoc-
niczodci, ktéra ,umacnia uprawnienia obywateli i ich wspé6lnot”. Potrze-
by zbiorowe spoleczenistwa sa na ogél efektywniej zaspokajane przez
struktury administracji, ktére dzialaja w jego najblizszym otoczeniu®.
7 tego wzgledu prawodawca nie ogranicza decentralizacji do przekazy-
wania zadan publicznych jednostkom samorzadu terytorialnego®. System
podmiotéw administracji zdecentralizowanej obejmuje réwniez organiza-
cje samorzadu zawodowego i gospodarczego, publiczne zaklady admini-
stracyjne oraz podmioty spoza sektora publicznego wykonujace zadania
publiczne na podstawie outsourcingu’.

Do czasu wejScia w zycie ustawy o zwiazkach metropolitalnych w prawo-
dawstwie polskim brakowato uregulowania instytucjonalnej formy wyko-
nywania zadan publicznych na obszarach o specyficznym charakterze,
duzej koncentracji i dynamice zjawisk przestrzennych, urbanistycznych,
demograficznych oraz gospodarczych. Przedstawione uwarunkowania
pozwalaly natomiast na funkcjonalne wyréznienie tzw. obszaréw metro-

3 Zdaniem S. Fundowicza decentralizacja wspiera budowe spoleczefistwa oby-
watelskiego, zob. S. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej w Polsce,
Lublin 2005, s. 55-56.

4 Zob. W. Skrzydlo, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa
2013, s. 29.

5 Zob. Z. Husak [w:] Zasady Ustroju Il Rzeczypospolitej Polskiej, red. D. Dudek,
Warszawa 2009, s. 256.

5 Por. S. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej..., s. 28; E.J. No-
wacka, Samorzqd terytorialny jako forma decentralizacji administracji publicznej,
Warszawa 2010, s. 49.

7 Uwagi nt. koniecznoséci uznania aktywnosci cztowieka oraz innych podmiotéow
niz panstwo w sferze wykonywania zadan publicznych zob. S. Fundowicz, Dyna-
miczne rozumienie zadania publicznego [w:] Miedzy tradycjq a przyszlosciq w nauce
prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bo-
ciowi, red. J. Supernat, Wroctaw 2010, s. 154-166. S. Fundowicz zwraca uwage, ze
»panstwo jest pozbawione omnipotencji wobec zadan publicznych”. Nalezy zatem
do sprawowania administracji wlaczy¢ inne podmioty, ktére beda odpowiadaé za
wykonywanie zadan publicznych. Zob. réwniez S. Fundowicz, Decentralizacja ad-
ministracji publicznej..., s. 22.
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politalnych, ktére nie odpowiadaly granicom obowiazujacego zasadnicze-
go podziatu terytorialnego panstwa. Jednocze$nie istnienie okreslonych
potrzeb ponadlokalnych determinowato wyréznienie katalogu zadan o cha-
rakterze metropolitalnym, obejmujacych przede wszystkim: polityke roz-
woju, planowanie przestrzenne, koordynacje proceséw inwestycyjnych,
a takze organizacje transportu publicznego.

Wyodrebnienie zadan o charakterze metropolitalnym jest uzasadnione
prakseologicznie i odpowiada zasadzie pomocniczo$ci, ktéra stanowi
konstytucyjna dyrektywe regulowania oraz rozdzielania zadan i kompe-
tencji pomiedzy poszczegélne podmioty administracji publicznej. Wspo-
mniana zasada koresponduje z trescig art. 4 ust. 3 Europejskiej Karty Sa-
morzadu Lokalnego, sporzadzonej w Strasburgu w dniu 15 pazdziernika
1985 1.8 (dalej: EKSL). Zgodnie z przywotana regulacja: ,sprawowanie
odpowiedzialno$ci publicznych powinno, ogélnie biorac, przypadaé
w pierwszej kolejno$ci wladzom najblizszym obywatelom. Powierzenie
odpowiedzialnosci innej wladzy musi bra¢ pod uwage zakres i nature
obowigzku oraz wymagania skutecznosci i ekonomii”®. Kryterium ingero-
wania administracji w sprawy podmiotéw spoza jej systemu stanowi
efektywno$c¢ zaspokajania potrzeb ludzi wynikajacych z zycia w poszcze-
g6lnych spotecznosciach®. Zasada pomocniczo$ci warunkuje podejmo-
wanie dzialan na szczeblu ponadlokalnym, jezeli w ten sposéb realizowa-
nie okre$lonych potrzeb bedzie bardziej wydajne niz dziatania organéw
wspélnot podstawowego szczebla samorzadu terytorialnego'. Wyréznie-
nie kategorii zadan publicznych realizowanych na obszarach przekra-
czajacych granice terytorialne gmin i powiatéw legitymuje zarazem usta-
nowienie odrebnego podmiotu sprawujacego administracje na obszarach
metropolitalnych. To z kolei stanowito asumpt do podjecia dziatan legis-
lacyjnych, ktérych efektem jest obowigzujaca od dnia 1 stycznia 2016 r.
ustawa o zwigzkach metropolitalnych.

8 Dz.U. z 1994 1. Nr 124, poz. 607.

9 Zob. wyrok TK z dnia 8 maja 2002 r., K 29/00, OTK-A 2002/3/30, Dz.U. z 2002 r.
Nr 66, poz. 612.

107, Boé [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroclaw 2004, s. 16.

11 Por. wyrok TK z dnia 18 lutego 2003 1., K 24/02, OTK-A 2003/2/11.
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Prawodawca, po niemalze 20 latach obowigzywania Konstytucji, wy-
pelnit dyspozycje zasady pomocniczosci, regulujac podstawe prawna do
tworzenia podmiotéw pelnigcych funkcje metropolitalne. Zasada pomoc-
niczo$ci wymaga, zeby zadania publiczne byly sytuowane jak najblizej
ich beneficjentéw, stanowiac jednocze$nie ograniczenie dla rozwigzan
radykalnych i wulgaryzujacych zasade decentralizacji wladzy publiczne;j,
w postaci ,,mechanizmu korygujacego”. Nalezaloby zatem stwierdzié, ze
zadania publiczne powinny by¢ wykonywane jak najblizej obywateli, ale
z uwzglednieniem zdolnoéci ich wykonywania przez podmioty administ-
racji zdecentralizowanej. Skoro jednostki samorzgdu lokalnego (gminy
i powiaty), potozone na obszarach metropolitalnych, nie majg wystarcza-
jacych srodkéw i mozliwosci do efektywnego zaspokajania okreslonych
potrzeb, to za racjonalne nalezy uzna¢ powierzenie ich realizacji zwigz-
kom metropolitalnym.

Nalezy podkresli¢, ze zwigzek metropolitalny nie stanowi szczebla ,,po-
sredniego” pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego. Zwiazek me-
tropolitalny jest zinstytucjonalizowang forma wspoéldziatania jednostek
samorzadu terytorialnego w celu zapewnienia efektywnej realizacji zadan
metropolitalnych. Podstawa prawna utworzenia zwiazkéw metropolital-
nych ma Zrédlo w art. 172 ust. 1 Konstytugji, ktéry deklaruje prawo jed-
nostek samorzadu terytorialnego do zrzeszania sie. Utworzenie zwigzkow
metropolitalnych jest uzasadnione istnieniem potrzeb i celéw, ktére po-
zwalaja na wyodrebnienie interesu wspdélnego jednostek samorzadu
lokalnego. Dotychczas interes wspélny w wykonywaniu zadan metropoli-
talnych mial charakter faktyczny. Przepisy ustawy o zwigzkach metro-
politalnych nadaty temu interesowi walor normatywny, regulujac spo-
soby jego urzeczywistniania oraz §rodki ochrony.

Niewgtpliwie zwiazek metropolitalny stanowi forme wspétdzialania
wzmacniajaca zdolnoéé do wykonywania zadan publicznych. Zgodnie
bowiem z art. 10 ust. 1 EKSL: ,,w wypelnianiu swoich uprawnien wspél-
noty lokalne maja prawo do wspélpracy oraz do zrzeszania sie, w ramach
prawa, z innymi wspdélnotami lokalnymi, by urzeczywistnia¢ zadania in-
teresu wspélnego”. W dalszej czeSci niniejszego rozdzialu zaprezento-
wano wykladnie przepiséw ustawy o zwiazkach metropolitalnych ze
szczegb6lnym uwzglednieniem zakresu dziatania, konstrukcji prawnej
i obszaru dziatania zwiazkéw metropolitalnych.
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1. Zakres dziatania

W nauce prawa administracyjnego ,,zakres dziatania” jest definiowany
jako ,,zwrot jezyka prawnego stuzacy do charakterystyki pozycji praw-
noustrojowej organu administracji publicznej, a mianowicie zbioru spraw
badZ dziedzin administracji publicznej, ktérymi dany organ sie zajmuje.
Pozostalymi elementami wyznaczajacymi pozycje prawnoustrojowa orga-
nu administracji publicznej sg kompetencje tego organu oraz zadania
publiczne, do ktérych wykonywania organ jest zobowigzany”'?. Zakres
dziatania organu wynika z wewnetrznie obowiazujacych norm prawa
administracyjnego ustrojowego. Co istotne, normy wyznaczajace zakres
dziatania maja wylacznie charakter ramowy i nie stanowia Zrédta kompe-
tencji organu®®. Podjecie konkretnych dziatan zmierzajgcych do realizacji
okreslonego zadania wymaga istnienia szczeg6towej normy prawa mate-
rialnego. Regulacja zakresu dzialania organu stuzy przede wszystkim
podziatowi i uporzadkowaniu pracy w systemie administracji publiczne;.
Uwagi dotyczace zakresu dzialania organu sa aktualne réwniez wobec
innych podmiotéw sprawujacych administracje, w tym zwigzkéw metro-
politalnych.

Zakres dzialania i zadania zwigzku metropolitalnego stanowig przedmiot

regulacji rozdzialu 3 u.z.m. Przepis art. 12 ust. 1 u.z.m. okresla katalog

zadan zwigzku, do ktérych nalezg:

— ksztaltowanie tadu przestrzennego,

— rozwdj obszaru zwiazku,

— publiczny transport zbiorowy na obszarze zwiazku,

— wspoldziatanie w ustalaniu przebiegu drég krajowych i wojewé6dzkich
na obszarze zwigzku,

— promocja obszaru metropolitalnego.

Biorgc pod uwage stanowczy charakter normy prawnej wyrazonej
w art. 12 ust. 1 u.z.m., nalezy przyjaé, ze realizowanie wymienionych
zadan jest obowiazkiem kazdego zwiazku metropolitalnego. Ustawodaw-
ca z géry przesadza, ze wskazane zadania publiczne maja charakter

2 M. Bogusz, Zakres dziatania [w:] Leksykon prawa administracyjnego material-
nego. 100 podstawowych pojec, red. T. Bakowski, K. Zukowski, Warszawa 2016,
s. 315.

13 Ibidem.
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~metropolitalny”. Na tej podstawie mozna stwierdzi¢, ze art. 12 ust. 1
pkt 1-5 u.z.m. formutuje ,zadania wlasne” zwigzku metropolitalnego.
Oznacza to, ze zwigzek ma prawny obowiazek ich wykonywania, dzia-
ajac na podstawie i w granicach norm kompetencyjnych uregulowanych
w przepisach prawa administracyjnego materialnego, znajdujacych sie
zar6wno w ustawie o zwigzkach metropolitalnych, jak réwniez w usta-
wach odrebnych'.

Dla zwigzku metropolitalnego priorytetowe znaczenie majg zadania zwia-
zane z planowaniem i zagospodarowaniem przestrzennym, infrastruktura
transportowa, komunikacja publiczna oraz polityka rozwoju. Regulacja
dotyczgca zadan wlasnych zwiazku metropolitalnego okresla minimalny
zakres jego dziatania. Katalog zadan wykonywanych przez zwiazek me-
tropolitalny nie ma jednak charakteru zamknietego. Wyktadnia art. 12
ust. 2 1 3 u.z.m. prowadzi do wniosku, ze zakres dziatania zwigzku moze
obejmowaé réwniez inne zadania publiczne, powierzone zwiazkowi
przez organy jednostek samorzadu terytorialnego i organy administracji
rzagdowej w drodze porozumienia administracyjnego. Zwigzek metropoli-
talny moze zawiera¢ porozumienia z JST, na podstawie ktérych realizuje
badZ koordynuje realizacje zadan publicznych nalezacych do zakresu
dzialania gminy, powiatu lub samorzadu wojewé6dztwa. Podobnie na
podstawie porozumienia zawartego z organem administracji rzgdowej
zwigzek moze wykonywaé zadania publiczne nalezace do zakresu dzia-
fania administracji rzadowej. Tre$¢ porozumienia powinna szczegétowo
okresla¢ zasady wspoéldziatania zwigzku z JST lub administracja rzado-
wa, w tym: przedmiot, warunki finansowania i okres wykonywania zadan
przez zwigzek metropolitalny.

Ustawodawca nie precyzuje, ktére zadania organéw JST i administracji
rzagdowej moga by¢ powierzane zwigzkom do wykonywania. Przepisy nie
okreslaja réwniez, na czym mialaby polegaé¢ koordynacja wykonywania
zadan JST przez zwiazek metropolitalny. Tym samym regulacja ustawo-
wa stwarza warunki do elastycznego ksztaltowania wspéldziatania

14 Na przyktad w ustawie z dnia 21 marca 1985 1. o drogach publicznych, t.j. Dz.U.
z 2016 r., poz. 1440 z pézn. zm. (dalej: u.d.p.); w ustawie z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym; w ustawie z dnia 6 grudnia
2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju; w ustawie z dnia 16 grudnia
2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym, t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 1867 z pézn.
zm. (dalej: u.p.t.z.).
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zwigzku z jednostkami samorzadu terytorialnego i administracjg rzado-
wa, co pozwala dostosowaé realizacje zadan publicznych do specyfiki
danego obszaru metropolitalnego, w tym przede wszystkim do uwarun-
kowan spolecznych i politycznych. Przyjete rozwigzanie nalezy ocenic
pozytywnie, albowiem umozliwia dywersyfikacje katalogu zadan pu-
blicznych wykonywanych przez poszczegdlne zwiazki metropolitalne.
Zakres dziatania zwigzkéw bedzie wypadkows intensywnosci i dynamiki
przebiegu proces6w integracyjnych jednostek samorzadu lokalnego (gmin
i powiatéw) znajdujgcych sie na obszarach metropolitalnych, a takze
wspélpracy z administracja rzadowa. Nalezy mie¢ jednak na uwadze, ze
granice (tj. maksymalny zakres dziatania zwigzkéw metropolitalnych)
wyznaczaja zakresy dzialania, zadania publiczne i kompetencje organéw
wspébldziatajacych ze zwiazkami metropolitalnymi. Jednostki samorzadu
terytorialnego i organy administracji rzadowej nie moga powierzy¢ zwiaz-
kom metropolitalnym zadan, ktére nie naleza do zakresu ich dziatania.

Zwigzki metropolitalne stanowia dopuszczalng ustawowa forme wspoét-
dziatania JST, ktéra umozliwia zmiane ukladu kompetencji w zakresie
wykonywania zadan metropolitalnych®®. Ustawodawca nie reguluje
wprost sposobu rozwigzywania ewentualnych sporéw kompetencyjnych
pomiedzy zwigzkiem metropolitalnym a JST, ktére utworzyly dany zwia-
zek. W tej kwestii nalezy mie¢ jednak na uwadze, ze regulacja konstytu-
cyjna ustanawia generalng klauzule kompetencyjnag na rzecz samorzadu
terytorialnego, a wéréd JST na rzecz gminy'®.

1.1. Planowanie przestrzenne

Zwiazek metropolitalny wykonuje zadania publiczne w zakresie ksztal-
towania fadu przestrzennego. W tym celu ustawodawca wlaczyl zwigzek
do systemu podmiotéw, ktére kreujg polityke przestrzenna. Przepis art. 3
ust. 2a u.p.z.p. wprost stanowi, ze ksztaltowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na obszarze metropolitalnym nalezy do zadanh zwigzku me-
tropolitalnego, jezeli zostal utworzony. Przez ,ksztaltowanie” i ,prowa-
dzenie” polityki przestrzennej nalezy rozumie¢ wyznaczanie celéw

15 Por. B. Jaworska-Debska, Podstawy prawne wspdldziatania samorzaqdu teryto-
rialnego [w:] Samorzaqd terytorialny IIl Rzeczypospolitej. Dziesieé lat doswiadczen,
red. S. Michatowski, Lublin 2002, s. 67.
16 Zob. art. 163 i 164 ust. 3 Konstytucji.
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i kierunkéw planowania przestrzennego, a takze ich urzeczywistnianie
w praktyce. Ksztaltowanie tadu przestrzennego na obszarze metropolital-
nym stanowi zadanie wlasne zwiazku, ktére powinno uwzglednia¢ inwe-
stycje celu publicznego o znaczeniu metropolitalnym, stanowigce kon-
kretyzacje celéw okreslonych w art. 6 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomos$ciami'’.

Narzedziem ksztaltowania polityki przestrzennej na calym obszarze me-
tropolitalnym jest ramowe studium uwarunkowan i kierunkéw zagos-
podarowania przestrzennego'®. Uchwalenie studium metropolitalnego
stanowi wylaczng wlasciwosé zgromadzenia zwigzku. Studium metro-
politalne ma charakter ramowy, gdyz zgodnie z art. 370 ust. 5 u.p.z.p. jego
ustalenia powinny obejmowaé wyltacznie elementy niezbedne dla wlasci-
wego ukierunkowania polityki przestrzennej gmin wchodzacych w sktad
zwiazku, ze wzgledu na spéjnosé przestrzenna i spoleczno-gospodarcza
obszaru metropolitalnego™.

Prawodawca uregulowal szczeg6towa treé¢ oraz zasady i tryb sporzadza-
nia studium metropolitalnego w rozdziale 2a u.p.z.p. zatytulowanym
Planowanie przestrzenne na obszarze metropolitalnym. Zwigzek metropo-
litalny jest zwiazany przy uchwalaniu studium zasadami ogélnymi pla-
nowania przestrzennego, w tym w szczeg6lnosci tadu przestrzennego
oraz zréwnowazonego rozwoju, jak réwniez wymogami ochrony srodo-
wiska, uwarunkowaniami ekonomicznymi, demograficznymi oraz spo-
tecznymi. Ponadto regulacja studium metropolitalnego musi respektowac
zasady spéjnosci systemu planowania przestrzennego. Przede wszystkim
zgodnie z art. 370 ust. 1 u.p.z.p. studium powinno uwzglednia¢ ustalenia

17 T,j. Dz.U. z 2016 1., poz. 2147 z p6Zn. zm.

18 Dalej réwniez jako: studium metropolitalne.

19 Jak podaja K. Boréwka i J. Szlachetko: ,Obowigzkowsa tres¢ studium metropoli-

talnego ustanawia przepis art. 370 ust. 2 u.p.z.p., zgodnie z ktérym studium okresla:

— zasady i obszary rozwoju systeméw komunikacji, w tym drég publicznych z po-
dzialem na klasy i kategorie, infrastruktury technicznej oraz rozmieszczenie in-
nych inwestycji celu publicznego o znaczeniu metropolitalnym;

— zasady i obszary ochrony srodowiska, przyrody i krajobrazu, ponadregionalnych
i regionalnych korytarzy ekologicznych, ochrony uzdrowisk oraz dziedzictwa
kulturowego i zabytkéw oraz débr kultury wspétczesnej, majacych znaczenie dla
catosci obszaru metropolitalnego, w szczegblnosci w odniesieniu do sposobéw
realizacji infrastruktury technicznej;
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planu zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa. Ustawodawca
zapewnia realizacje zasady spéjnosci planistycznej rowniez w innych
przepisach ustawy, stanowiac, ze ustalenia studium metropolitalnego do-
tyczace zasad rozwoju i ochrony obszaréw rozwoju systemu komunikacji
oraz obszar6w ochrony Srodowiska, przyrody i krajobrazu, a takze usta-
lenia maksymalnych powierzchni przeznaczonych pod zabudowe na
obszarze metropolitalnym wiaza organ wykonawczy gminy przy spo-
rzadzaniu studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego w gminie.

Przepis art. 370 ust. 7 u.p.z.p. bezposrednio determinuje charakter praw-
ny studium metropolitalnego, stwierdzajac, ze studium nie jest aktem
prawa miejscowego. Nalezy wiec przyjaé, ze studium metropolitalne ma
charakter obligatoryjnego aktu normatywnego o mocy wewnetrznie obo-
wiazujacej, uchwalanego dla calego obszaru metropolitalnego®.

Studium metropolitalne umozliwia uwzglednienie potrzeb aglomeracji
zwigzanych z ksztaltowaniem tadu przestrzennego na obszarach metropo-
litalnych. Kompetencja zwiazku metropolitalnego do uchwalenia wtasne-
go aktu polityki przestrzennej w zaden sposéb nie narusza samodzielnosci

— ustalenia wynikajgce z zasad rozwoju i ochrony obszaréw rozwoju systeméw
komunikacji oraz infrastruktury technicznej oraz obszaréw ochrony srodowiska,
przyrody i krajobrazu, ponadregionalnych i regionalnych korytarzy ekologicz-
nych, ochrony uzdrowisk oraz dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz débr
kultury wspélczesnej;

— maksymalne powierzchnie przeznaczone pod zabudowe, z podzialem na rodzaje
zabudowy oraz gminy. Ustawodawca zastrzega jednoczes$nie, ze okreslajac mak-
symalne powierzchnie przeznaczone pod zabudowe, z podzialem na rodzaje
zabudowy oraz gminy, nalezy uwzgledni¢ potrzeby i mozliwosci rozwojowe
obszaru metropolitalnego, takie jak: analizy ekonomiczne, srodowiskowe i spo-
teczne; prognozy demograficzne, w tym uwzgledniajace migracje w ramach ob-
szaru metropolitalnego; mozliwosci finansowania przez gminy oraz zwiazek
metropolitalny wykonania sieci komunikacyjnej i infrastruktury technicznej,
a takze infrastruktury spolecznej, stuzacych realizacji zadain wlasnych odpo-
wiednio tych jednostek, a takze bilans terenéw przeznaczonych pod zabudowe”.

Zob. K. Bor6éwka. J. Szlachetko, Planowanie przestrzenne na obszarach metropolital-

nych, [w:] Serwis samorzadowy LEX, http://www.samorzad.lex.pl/czytaj/-/artykul/

planowanie-przestrzenne-na-obszarze-metropolitalnym [dostep: 16.05.2016].

20 Wiecej nt. charakteru prawnego studium metropolitalnego zob. K. Boréwka,

J. Szlachetko, Ramowe studium uwarunkowari i kierunkéw zagospodarowania prze-

strzennego zwiqzku metropolitalnego. Analiza dogmatycznoprawna, ,Metropolitan.

Przeglad Naukowy” 2016 [w drukul].
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planistycznej gmin. Ustawodawca wprowadza wymoég uwzglednienia
ustalen studium metropolitalnego w tresci studium uwarunkowan i kie-
runkéw gminy, co jest zgodne z zasada sp6jnosci planowania przestrzen-
nego. Dodatkowo w odniesieniu do regulacji dotyczacych studium metro-
politalnego ustawodawca wprowadza w art. 37q u.p.z.p. zasade, w mys$l
ktorej ilekroé przepisy odrebne odnosza sie do studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania w gminie, nalezy przez to rozumieé réw-
niez studium metropolitalne. Oznacza to w szczegdlnosci wymog zgodno-
§ci przepisow planu miejscowego z ustaleniami studium sporzadzanego
przez zwigzek metropolitalny.

1.2. Polityka rozwoju

Do zakresu dzialania zwigzku metropolitalnego nalezy wykonywanie
zadan publicznych zwigzanych z rozwojem obszaru zwiazku. Ustalenie
znaczenia pojecia ,,rozwdj obszaru zwigzku” okazuje sie problematyczne.
Wykladnia przepiséw przejéciowych u.z.m. prowadzi do wniosku, ze
okres$lone zadanie wigze sie z ,,polityka rozwoju”, o ktérej mowa w usta-
wie z dnia 6 grudnia 2006 r. u.z.p.p.r. Zgodnie natomiast z wyktadnia sys-
temowa nalezy réwniez odwolac¢ sie do regulacji przewidzianej w ustawie
z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji programéw w zakresie polity-
ki spéjnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020%",

Zwigzki metropolitalne zostaly zakwalifikowane, obok Rady Ministréw
oraz JST, do podmiotéw prowadzacych polityke rozwoju. Zgodnie z art. 2
u.z.p.p.r. przez polityke rozwoju nalezy rozumieé zesp6l wzajemnie
powigzanych dzialann podejmowanych i realizowanych w celu zapew-
nienia trwatego i zréwnowazonego rozwoju kraju, sp6jnosci spoteczno-
-gospodarczej, regionalnej i przestrzennej, podnoszenia konkurencyjno-
§ci gospodarki oraz tworzenia nowych miejsc pracy w skali krajowej,
regionalnej lub lokalnej. Z przytoczonej definicji legalnej wynika, ze pro-
wadzenie polityki rozwoju wiaze sie ze zorganizowanym, instytucjo-
nalnym i wieloaspektowym dziataniem, ktérego celem jest poprawa stanu
oraz funkcjonowania okreslonych sektoré6w gospodarki, srodowiska natu-
ralnego, zycia spotecznego lub kultury?2.

21 T4.Dz.U. z 2016 1., poz. 217.
22 7, Jagkiewicz, Ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju. Komentarz,
wyd. II, LEX el. 2014.
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Narzedziami realizacji polityki rozwoju sg strategie rozwoju, programy
i dokumenty programowe?®3, Strategie rozwoju stanowig generalne i kom-
pleksowe akty planowania polityki rozwoju, dotyczace programowania
i planowania w perspektywie dtugookresowej**. Zgodnie z art. 9 pkt 3
u.z.p.p.r. do strategii rozwoju nalezg m.in. dokumenty okreslajgce podsta-
wowe uwarunkowania, cele i kierunki rozwoju odnoszace sie do sekto-
réw, dziedzin, regionéw lub rozwoju przestrzennego, w tym obszaréw
metropolitalnych i obszaréw funkcjonalnych.

Poszczeg6lne zwigzki metropolitalne opracowuja i uchwalaja, a nastep-
nie realizujg strategie rozwoju odnoszace sie do obszaréw metropolital-
nych. Uchwalenie strategii rozwoju nalezy do wylacznej wlasciwosci
zgromadzenia zwiagzku, przy czym projekt tego dokumentu jest opraco-
wywany przez zarzad zwigzku, po przeprowadzeniu konsultacji z JST
z obszaru zwigzku metropolitalnego oraz partnerami spolecznymi i go-
spodarczymi. W celu zapewnienia spdjnosci prowadzenia polityki roz-
woju ustawodawca wymaga, aby strategia rozwoju zwigzku byla zgodna
ze strategia rozwoju wojewddztwa, natomiast strategie rozwoju i pro-
gramy rozwoju powiatéw i gmin wchodzacych w sktad zwiazku metro-
politalnego musza by¢ zgodne ze strategia rozwoju zwigzku metropolital-
nego®,.

1.3. Organizacja transportu zbiorowego

Kolejnym zadaniem publicznym zwigzku metropolitalnego jest organizacja
publicznego transportu zbiorowego na obszarze zwiazku. Z perspektywy
zmian w sektorze transportu publicznego na obszarach metropolitalnych
niezwykle istotny jest przepis przejSciowy art. 72 u.z.m. Szczegélowe
zasady organizacji i funkcjonowania regularnego przewozu os6b na ob-
szarze metropolitalnym zostaly natomiast okreslone w ustawie o publicz-
nym transporcie zbiorowym. Nowelizacja przewidziana w art. 72 u.z.m.
wprowadzila do u.p.t.z. kategorie metropolitalnych przewozéw pasazer-
skich, ktére — zgodnie z definicja okreslona w art. 4 ust. 1 pkt 5a — maja
polega¢ na przewozie oséb w ramach publicznego transportu zbiorowego,
wykonywanego w granicach zwigzku metropolitalnego.

23 Zob. art. 314 u.z.p.p.r.
24 7. Jagkiewicz, Ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju...
%5 Zob. art. 14 bau.z.p.p.r.
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Zadania organizatora przewidziane w ustawie o publicznym transporcie
zbiorowym wykonuje zarzad zwiazku. W przypadku zamierzenia orga-
nizowania przewozéw o charakterze uzytecznosci publicznej do wlas-
ciwosci zwiazku metropolitalnego nalezy opracowanie planu zréwno-
wazonego rozwoju publicznego transportu zbiorowego — w zakresie linii
komunikacyjnej albo sieci komunikacyjnej w metropolitalnych przewo-
zach pasazerskich. Jedli natomiast zwigzkowi powierzono zadanie orga-
nizacji publicznego transportu zbiorowego — na mocy porozumienia
z gminami lub powiatami — plan jest opracowywany w zakresie linii
komunikacyjnej albo sieci komunikacyjnej na danym obszarze. Opraco-
wanie planu transportowego przez zwiazek metropolitalny powoduje, ze
polozone na obszarze metropolitalnym gminy, zwigzki miedzygminne,
powiaty lub zwiazki powiatéw nie opracowujg wlasnych planéw trans-
portowych.

Zarzad przedstawia zgromadzeniu do uchwalenia projekt planu po zasieg-
nieciu opinii marszatka wlasciwego wojewdédztwa, a takze uzgodnieniu
linii komunikacyjnych z wtadciwymi starostami sasiadujacych powia-
tow, zarzgdem sasiedniego zwigzku powiatéw lub zwigzku powiatowo-
-gminnego. W projekcie planu transportowego nalezy uwzgledni¢ plan
transportowy opracowany przez marszatka wojewdédztwa. Konsekwencja
wejécia w zycie planu transportowego zwigzku metropolitalnego jest
utrata mocy dotychczasowych planéw transportowych JST (oraz ich
zwigzko6w), ktére sg polozone na obszarze metropolitalnym.

W ramach zadan zwigzanych z organizacja publicznego transportu zbioro-
wego zwigzek metropolitalny ustanawia zintegrowany system taryfowo-
-biletowy obowiazujacy w jego granicach. Organizatorzy gminnych i po-
wiatowych przewozéw pasazerskich na terenie zwigzku metropolitalnego
uczestnicza w systemie obligatoryjnie. Zwigzek metropolitalny zawiera
z wladciwg JST porozumienie w sprawie ustalenia zasad wzajemnego roz-
liczenia z tytulu uczestnictwa organizatoréw w zintegrowanym systemie
taryfowo-biletowym.
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1.4. Wspéldzialanie w ustalaniu przebiegu drég krajowych
i wojewddzkich na obszarze zwigzku

Do zadan zwigzku metropolitalnego nalezy réwniez wspétdziatanie w usta-
leniu przebiegu drég krajowych i wojewddzkich na obszarze metropoli-
talnym. Przypadki oraz formy wspéldziatania zwiazku w tym zakresie
zostaly uregulowane w ustawie o drogach publicznych. Po pierwsze, mi-
nister wlasciwy do spraw transportu zasiega opinii zarzadu zwiazku
metropolitalnego, wydajac rozporzadzenie w sprawie ustalenia przebiegu
istniejgcych drég krajowych w celu zapewnienia ciagtosci drég krajo-
wych?®. Po drugie, zarzad zwiazku opiniuje ustalenie przebiegu istnie-
jacych drég wojewddzkich, ktére nastepuje w drodze uchwaly sejmiku
wojewddzkiego®.

Dodatkowo przepisy u.d.p. umozliwiajg zwigzkom metropolitalnym za-
rzadzanie drogami publicznymi. Zgodnie bowiem z art. 19 ust. 5a tej
ustawy zarzad zwigzku metropolitalnego moze petnié funkcje zarzadcy
drog krajowych (z wyjatkiem autostrad i drég ekspresowych) oraz drég
wojewodzkich. Podstawg prawng powierzenia zarzgdowi zwiazku tej
funkcji jest porozumienie zawarte odpowiednio z zarzadem wojewo6dz-
twa albo prezydentem miasta. Przepis art. 19 ust. 5b u.d.p. stanowi, ze
tre$¢ porozumienia powinna w szczegélnosci okresla¢ zasady wzajemne-
go rozliczenia finansowego pomiedzy zwiazkiem a dotychczasowym za-
rzadca. Ponadto zasadne wydaje sie uwzglednienie w treéci porozu-
mienia: czasu jego obowigzywania (jesli porozumienie zawarto na czas
okreslony), wykazu drég publicznych przekazanych zwigzkowi do za-
rzadzania, warunkow sprawowania nadzoru nad sprawowaniem zarzadu,
wysokos$ci §rodkéw na realizacje zadan zwigzanych z zarzadzaniem dro-
gami przeznaczonych na dany rok.

Zgodnie z art. 19 ust. 1 u.d.p. pelnienie funkcji zarzadcy drogi wigze sie
z zalatwianiem spraw z zakresu planowania, budowy, przebudowy, re-
montu, utrzymania i ochrony drég. Naczelny Sad Administracyjny w wy-
roku z dnia 22 maja 2001 r. podkreslil, ze funkcja zarzadcy drogi wiaze
sie z podejmowaniem dzialan zapewniajacych wykorzystywanie drogi

26 Zob. art. 5 ust. 3 u.d.p.
27 Zob. art. 6 ust. 3 u.d.p.
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zgodnie z przeznaczeniem oraz gwarantujacych bezpieczenistwo jej uzyt-
kownikom?8. Najwazniejsze obowiazki zarzadcy drogi zostaly wymienio-
ne w art. 20 ustawy. Katalog zadan wykonywanych przez zarzadce ma
charakter otwarty. Warto podkreéli¢, ze pelnienie funkcji zarzadcy drogi
nie ogranicza sie do wlasciwego utrzymania stanu drég, ale wigze sie
réwniez z rozwojem sieci drég publicznych. W tym celu zarzadca opra-
cowuje projekty planéw rozwoju sieci drogowej, informujac o nich na
biezaco organy wtasciwe do sporzadzania planéw miejscowych?.

1.5. Promocja obszaru metropolitalnego

Zadania dotyczgce promocji obszaru metropolitalnego réwniez nalezy
zakwalifikowaé¢ do zadan wlasnych zwigzku. Dziatalno$¢ promocyjna
Scisle wigze sie z rozwojem obszaru metropolitalnego. Celem promoc;ji
zwiazku jest bowiem rozwdéj w kazdej sferze jego dziatalnosci.

Ustawodawca nie przesgdza o formach dziatalnoéci promocyjnej zwiazku.
Przyktadowo nalezatoby do nich zaliczy¢: wydawanie wlasnej gazety®®,
prowadzenie dziatalnosci o charakterze informacyjno-doradczym (w tym
serwisu internetowego oraz profiléw na portalach spolecznosciowych,
sporzadzanie broszur i folderéw), organizowanie imprez i wydarzen pu-
blicznych?!. Dziatania promocyjne na rzecz zwigzku metropolitalnego
mieszcza sie w pojeciu marketingu terytorialnego, ktérego celem bedzie
w szczegblnosci przyciagniecie potencjalnych inwestoréw przez propa-
gowanie waloréw ekonomicznych i gospodarczych danego obszaru metro-
politalnego®2. Promocja bedzie zatem w szczegblnosci polegata na kreowa-
niu wizerunku konkretnego zwigzku przez rozpowszechnianie informacji
za posrednictwem $rodkéw masowej komunikac;ji.

8 Sygn. 1T SA 1323/00, LEX nr 75527.

29 P, Zaborniak [w:] Ustawa o drogach publicznych. Komentarz, red. W. Maciejko,
P. Zaborniak, Warszawa 2010, s. 326.

30" Por. C. Kocinski, Zawarcie umowy pomiedzy gminami i powiatem w celu ich pro-
mocji, ,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2005, nr 5, s. 38.

31 Por. M. Augustyniak, T. Moll [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz,
red. B. Dolnicki, LEX el. 2016.

32 Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa
2010, s. 166.
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2. Konstrukcja prawna

Przepisy u.z.m. przesadzaja o tym, Ze administracje na obszarze metro-
politalnym beda sprawowaé utworzone specjalnie w tym celu wyodreb-
nione strukturalnie podmioty. Ustawodawca, wprowadzajac do systemu
administracji podmiot wykonujacy zadania metropolitalne, musiat okres-
li¢ jego forme organizacyjnoprawng. Wsréd rozwigzan regulacyjnych
mozliwe bylo przyjecie wariantu:

1) korporacji prawa publicznego — w tym przypadku podmiot pelnigcy
funkcje metropolitalne stanowilby de iure kolejng jednostke samo-
rzadu terytorialnego®?;

2) fakultatywnego zrzeszenia korporacji prawa publicznego — obowigzu-
jace przepisy prawa, a w szczegdlnosci samorzgdowe ustawy ustrojo-
we, przewiduja mozliwo$¢ tworzenia przez jednostki samorzadu tery-
torialnego dobrowolnych zrzeszen, np. zwiazkéw miedzygminnych,
zwigzkéw powiatowo-gminnych, zwigzkéw powiatowych?®* (praktyka
pokazuje jednak, ze okreslone formy wspotdziatania nie sg w stanie
skutecznie petnié funkcji podmiotu wykonujacego zadania metropoli-
talne);

3) obligatoryjnego zrzeszenia korporacji prawa publicznego — jednostek
samorzadu lokalnego (tj. gmin i powiatow).

Spoéréd przedstawionych mozliwoéci ustawodawca wybral konstrukcje
prawna obligatoryjnego zrzeszenia korporacji prawa publicznego. Zgod-
nie bowiem z art. 1 u.z.m. zwigzek metropolitalny jest zrzeszeniem jedno-
stek samorzadu terytorialnego polozonych na danym obszarze metro-
politalnym. W sktad zwiazku metropolitalnego wchodza gminy potozone
w granicach obszaru metropolitalnego oraz powiaty, na obszarze ktérych
lezy co najmniej jedna gmina potozona w granicach obszaru metropoli-

33 Zgodnie z przepisami art. 164 ust. 11 2 Konstytucji gmina jest podstawowa jedno-
stkg samorzadu terytorialnego. Inne jednostki samorzadu regionalnego albo lokalne-
go i regionalnego okreséla ustawa. W obowigzujgcym stanie prawnym ustawodawca
wyczerpal dyspozycje przepiséw konstytucyjnych, ustanawiajac tréjstopniowy po-
dziat terytorialny panstwa na szczeblu: gminy, powiatu i wojewé6dztwa.

34 Zob. art. 64 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 1. 0 samorzadzie gminnym, t.j.
Dz.U. z 2016 r., poz. 446 z p6zn. zm. (dalej: u.s.g.), art. 65 ust. 1, art. 72a ust. 1
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, t.j. Dz.U. z 2016 r.,
poz. 814 z pézn. zm. (dalej: u.s.p.).
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talnego. Zwiazki metropolitalne sg wyodrebnione organizacyjnie i nie sta-
nowig szczebla posredniego pomiedzy poszczegdlnymi jednostkami sa-
morzadu terytorialnego.

Uzasadnieniem dziatania zwigzku jest istnienie szczeg6lnych, biezacych
i powtarzajacych sie potrzeb ponadlokalnych, wyodrebnionych ze wzgledu
na uwarunkowania geograficzne, ekonomiczne i demograficzne obszaréw
metropolitalnych. Zwigzek stanowi przejaw zdolnosci do samoorganizo-
wania sie wsp6lnot samorzadowych w dazeniu do realizacji wspélnych
celéw. Istotna przyczyna wspotdziatania JST w ramach zinstytucjonalizo-
wanego podmiotu jest w koncu brak wystarczajacej ilosci srodkéw pie-
nieznych pozwalajacych na samodzielne, efektywne wykonywanie zadan
metropolitalnych przez jednostki samorzadu lokalnego®.

2.1. Podmiotowo$¢ prawna

Zwiazek metropolitalny jest podmiotem odrebnym od JST, ktére wchodza

w sklad tego zwigzku, o czym przesadza art. 2 ust. 11 2 u.z.m., zgodnie

z ktérym:

— zwigzek wykonuje zadania publiczne w imieniu wtasnym i na wlasna
odpowiedzialnos¢;

— zwigzek ma osobowos¢ prawna.

Wyodrebnienie organizacyjne zwigzku metropolitalnego oznacza, ze jest
to podmiot, ktéremu przystugujg okreélone prawa i obowiazki. Podmio-
towosé zwiazku metropolitalnego ma charakter dualistyczny. Zwigzek
jest zaréwno podmiotem prawa publicznego, jak réwniez podmiotem
prawa prywatnego.

W systemie prawa publicznego zwigzki metropolitalne maja status pod-
miotéw praw oraz obowigzkéw majatkowych i niemajatkowych, funk-
cjonalnie zwigzanych z publicznym celem ich dziatania®®. Zwiazki nalezg
do kategorii podmiotéw administracji, poniewaz wykonujgc zadania
metropolitalne, dziataja w interesie publicznym. Podmiotowo$¢ publicz-

%5 Por. uwagi nt. przyczyn wspétdziatania JST w ramach zwiazkéw miedzygmin-
nych: R. Cybulska, B. Dolnicki, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, LEX el.
2016.

3 Por. A. Doliwa, Osobowo$¢ prawna jednostek samorzqdu terytorialnego, War-
szawa 2012, s. 425—426.
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noprawna zwigzkow jest determinowana zasada legalizmu, zgodnie z kt6-
ra organy wtadzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa®’.

Zwigzek metropolitalny jest takze podmiotem prawa prywatnego, po-
niewaz moze by¢ adresatem norm cywilnoprawnych. Z podmiotowo$cia
prywatnoprawng wiaze sie zdolnoé¢ do bycia strong stosunku cywilno-
prawnego, z ktérego wynikaja okreslone uprawnienia i obowigzki®®. Pod-
mioty prawa cywilnego sg wzgledem siebie réwnorzedne, co wylacza
mozliwo$¢ korzystania przez zwigzek z wladztwa administracyjnego
w stosunkach prywatnoprawnych. Ponadto podstawowa zasada prawa
cywilnego jest autonomia woli stron oznaczajaca uprawnienie do swo-
bodnego ksztaltowania tresci stosunkéw prawnych?®. Nalezy mie¢ jednak
na uwadze, ze kazda dzialalno$¢ zwigzku, réwniez w sferze prawa cy-
wilnego, powinna zmierza¢ do realizacji interesu publicznego. Ze wzgle-
du na podmiotowos$¢ publicznoprawng zwiazki metropolitalne korzystaja
z autonomii woli z pewnymi ograniczeniami wynikajgcymi z charakteru
zadan, ktére realizujg, oraz konieczno$ci ochrony publicznych interes6w
majatkowych?.

Zwiazek metropolitalny nabywa osobowo$¢ prawng w chwili utworzenia
z mocy samego prawa*!. W sferze dzialan publicznoprawnych osobowosé
prawna wyraza mozliwoé¢ stosowania §rodkéw tzw. wladztwa administ-
racyjnego wobec podmiotéw niepodporzadkowanych organizacyjnie
zwigzkowi. W tym znaczeniu osobowo$¢ prawna jest niezbedna dla reali-
zacji zadan publicznych w interesie lokalnej spotecznosci. Dzieki osobo-
wodci prawnej zwigzek moze byé réwnorzednym uczestnikiem obrotu

37 7. Filipek, O podmiotowosci administracyjno-prawnej, ,Pafistwo i Prawo” 1961,
Z.2,s.209.

38 Por. A. Doliwa, Osobowo$¢ prawna jednostek samorzqdu terytorialnego, s. 150.
39 Zgodnie z art. 353" ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 1. — Kodeks cywilny, t.j. Dz.U.
7 2016 r., poz. 380 z p6zn. zm. (dalej: k.c.) strony zawierajace umowe moga utozy¢
stosunek prawny wedlug swego uznania, byleby jego tres¢ lub cel nie sprzeciwiaty
sie wlasciwosci (naturze) stosunku, ustawie ani zasadom wspétzycia spotecznego.
40 Por. A. Doliwa, Osobowos¢ prawna jednostek samorzqdu terytorialnego, s. 165.
41 Tnaczej jest w przypadku zwigzkéw miedzygminnych, ktére nabywaja osobo-
wo$¢ prawng z dniem ogloszenia statutu (por. art. 67 ust. 2b u.s.g.). Zob. takze art. 33
k.c., ktéry stanowi, ze osobami prawnymi sa Skarb Panstwa i jednostki orga-
nizacyjne, ktérym przepisy szczegdlne przyznaja osobowos¢ prawna, oraz art. 37 § 1
k.c., zgodnie z ktérym jednostka organizacyjna uzyskuje osobowosé prawna z chwi-
lg jej wpisu do wlasciwego rejestru, chyba Ze przepisy szczegdlne stanowia inaczej.



108 Jakub H. Szlachetko, Katarzyna Bor6wka

cywilnoprawego. Osobowos$¢ prawna umozliwia zwigzkowi wystepowa-
nie w stosunkach cywilnoprawnych na réwni z innymi podmiotami®?.
Zwiazek moze bowiem zacigga¢ we wlasnym imieniu zobowigzania, rozpo-
rzadza¢ swoimi prawami, a takze by¢ strong postepowania cywilnego*®.

W nauce prawa administracyjnego prezentuje sie stanowisko, zgodnie
z ktérym niezasadne jest konstruowanie pojecia osobowosci ,publicz-
noprawne;j”** i przeciwstawianie jej osobowosci ,,cywilnoprawne;j”, po-
niewaz istota osobowosSci prawnej jest jednakowa w calym systemie
prawa. Mozna natomiast wyodrebni¢ dwa r6zne podmioty prawa — osoby
prawne prawa publicznego oraz osoby prawne prawa prywatnego. Pod-
stawe wyr6znienia oséb prawnych prawa publicznego stanowia kryteria:
materialne (sprawowanie wladztwa administracyjnego, obowiazek reali-
zacji zadan publicznych oraz nadzér panstwowy nad dziatalnoscia tego
podmiotu) oraz formalne (procedura tworzenia uregulowana w przepi-
sach ustawy)*. Osoby prawne prawa publicznego wyréznia ich szczegdél-
ny obowigzek dotyczacy realizacji zadan publicznych na rzecz dobra
wsp6lnego?®. W konstrukcji prawnej zadain metropolitalnych istotnym
elementem jest obowigzek osiggniecia badZ utrzymania okreslonego sta-
nu rzeczy*’. Nalezy podkresli¢, ze podmiotowo$¢ publicznoprawna zwigz-
ku metropolitalnego jest niezalezna od osobowosci prawnej*®. Zwiazek

42 7Zob. uwagi nt. pafistwa i podmiotéw prawa publicznego w: P. Radziewicz, Kilka
uwag w sprawie prawnej przydatnosci pojecia ,,0soba prawa publicznego”, ,Samo-
rzad Terytorialny” 2000, nr 6, s. 10-13. Autor, odnoszac sie co prawda do samorzadu
terytorialnego, podkresla, ze osobowo$¢ prawna nie jest istota konstrukcji prawnej
samorzadu terytorialnego. Te uwagi nalezy odpowiednio odnies¢ do zwigzku metro-
politalnego.

43 7 cecha osobowosci prawnej wiaze sie uprawnienie do samodzielnego wyste-
powania w plaszczyznie prawa cywilnego materialnego, a w konsekwencji réwniez
postepowania cywilnego. Zob. Ustawa o samorzqdzie gminnym..., s. 616.

44 J. Filipek, O podmiotowosci administracyjno-prawnej, s. 210-211.

4 Por. S. Fundowicz, Pojecie osoby prawnej prawa publicznego, ,Przeglad Sej-
mowy” 1999, nr 2(31), s. 84-85.

4 Jbidem, s. 741 77.

47 Por. A. Doliwa, Osobowos¢ prawna jednostek samorzqdu terytorialnego, s. 443-444.
48 Wiecej nt. problematyki podmiotowosci publicznoprawnej i osobowosci prawnej
zob.: A. Blas, Prawna podmiotowosc powiatu [w:] Powiat. Z teorii. Kompetencje. Ko-
mentarz, red. J. Bo¢, Wroctaw 2001; M. Chomka, Osobowos¢ prawna a osobowosé
publicznoprawna, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis” 2004, nr 62; J. Filipek, Pod-
miotowo$¢ w prawie administracyjnym [w:] Podmioty administracji publicznej
i prawne formy ich dzialania, Torun 2005; J. Frackowiak, Osobowos¢ prawna gminy
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stanowi bowiem osobe prawna prawa publicznego, ktérej indywidualny
charakter nie wynika z autonomii cywilnoprawnej, lecz zostal wyrazony
bezposrednio w przepisach ustawy*’.

W nauce prawa administracyjnego wskazuje sie, ze osobowo$é prawna
stanowi ,rekojmie” samodzielno$ci dziatania podmiotu prawa publicz-
nego®®. Przepisy u.z.m. wprost przyznaja zwigzkowi metropolitalnemu
atrybut samodzielnoéci, co oznacza, ze zwiazek nie podlega hierarchicz-
nie zar6wno administracji rzadowej, jak i JST, ktére wchodza w sklad
zwigzku. Samodzielno$¢ polega na dzialaniu we wlasnym imieniu i na
wlasng odpowiedzialno$¢. Dla samodzielnego dzialania istotne znaczenie
ma wyposazenie zwigzku w zadania wlasne. W przepisie art. 12 u.z.m.
okreslono katalog tzw. zadan metropolitalnych, ktére kazdy zwiazek
wykonuje z mocy prawa. Zwigzkowi metropolitalnemu przystuguje na tej
podstawie samodzielnoéé¢ zadaniowo-kompetencyjna. Nalezy jednak pod-
kresli¢, ze zadania przekazane w drodze porozumienia zawartego z JST
badZ organem administracji rzadowej réwniez sa wykonywane przez
zwiazek na zasadzie samodzielno$ci.

Warunkiem sine qua non sprawowania przez zwiazek administracji we

wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialno$c¢ jest samodzielno$¢ finan-

sowa. Ustawodawca wyposaza zwigzek we wlasny majatek, stanowiac

w art. 38 u.z.m., ze mieniem zwigzku metropolitalnego jest wlasnosé¢

i inne prawa majatkowe nabyte przez zwigzek metropolitalny. Nabycie

mienia przez zwigzek nastepuje:

— w drodze porozumienia z gminami lub powiatami, wchodzacymi
w sktad zwigzku metropolitalnego;

— w wyniku przejecia od Skarbu Panstwa na podstawie porozumienia,
z wylaczeniem mienia przeznaczonego na zaspokojenie roszczen re-
prywatyzacyjnych oraz realizacje programu powszechnego uwlasz-
czenia,

— wdrodze innych czynnosci prawnych.

[w:] Ustrdj i funkcje samorzqdu terytorialnego. Studia i szkice, red. H. Rot, ,Acta
Universitatis Wratislaviensis”, Prawo 2003, nr 219; L. Rajca, Konstrukcja osobowosci
prawnej samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2004, nr 3.

49 S, Fundowicz, Osoby prawne prawa publicznego w prawie polskim, ,,Samorzad
Terytorialny” 2000, nr 3, s. 5.

50 Zob. A. Blas, Funkcje osobowosci prawnej gminy i zwiqzku komunalnego [w:]
Zwiqzki komunalne w Polsce i w panistwach Europy Zachodniej, red. A. Blas, ,,Prze-
glad Prawa i Administracji”, t. XXXV, Wroclaw 1996, s. 36.
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Majatek zwigzku metropolitalnego moze réwniez pochodzi¢ z darowizn,
spadkéw i zapiséw.

Zr6dta dochodéw zwigzkéw metropolitalnych oraz zasady ustalania i gro-

madzenia tych dochodéw zostaty okres§lone w ustawie z dnia 13 listopada

2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego®'. Dochody

zwigzku metropolitalnego sformutowano w art. 51a ustawy. Przyktadowy

katalog dochodéw wymienia:

— udzial w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych zamieszkatych na
obszarze zwigzku metropolitalnego;

— sktadki od gmin wchodzacych w sktad zwigzku metropolitalnego;

— dochody uzyskiwane przez metropolitalne jednostki budzetowe oraz
wplaty od metropolitalnych zaktad6w budzetowych;

— dochody z majatku zwigzku metropolitalnego;

— spadki, zapisy i darowizny na rzecz zwiazku metropolitalnego;

— odsetki od pozyczek udzielanych przez zwigzek metropolitalny, o ile
odrebne przepisy nie stanowia inaczej;

— odsetki od nieterminowo przekazywanych naleznosci stanowiacych
dochody zwiazku metropolitalnego;

— odsetki od §rodkéw finansowych gromadzonych na rachunkach ban-
kowych zwiazku metropolitalnego, o ile odrebne przepisy nie stano-
wig inaczej;

— dotacje z budzetu panstwa;

— dotacje z budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego;

— inne dochody nalezne zwigzkowi metropolitalnemu na podstawie
odrebnych przepiséw.

Wyliczenie Zrédet dochodéw zwigzku ma istotne znaczenie gwarancyjne
dla mozliwosci samodzielnego wykonywania zadan publicznych, po-
niewaz zabezpiecza $rodki na realizacje — nierzadko bardzo kosztownych
— zadan metropolitalnych. Zwigzkowi metropolitalnemu przystuguje tak-
ze samodzielno$¢ organizacyjna®. Przepis art. 3 u.z.m. stanowi bowiem,
ze ustréj zwigzku jest uregulowany w statucie, ktéry podlega ogltoszeniu
w wojewddzkim dzienniku urzedowym. Pelnomocnik do spraw utwo-

1 T,j.Dz.U. z 2016 1., poz. 198. Ustawodawca dodat rozdziat 7a Dochody zwigzkéw
metropolitalnych.
52 Zwana réwniez samodzielnoscia ustrojowa badz statutowa.
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rzenia zwiazku metropolitalnego opracowuje projekt pierwszego statutu.
Uchwalenie statutu jest natomiast wylaczna kompetencjg zgromadzenia
zwigzku. Zaréwno projekt statutu, jak i jego zmian muszg zostaé¢ uzgod-
nione z Prezesem Rady Ministréw, dzialajagcym na wniosek ministra
wlasciwego do spraw administracji publicznej. Ustawodawca gwarantuje
zwigzkowi znaczna swobode statutowa. Jedyne obligatoryjne postano-
wienia statutowe, przewidziane w przepisach u.z.m., dotyczg okreslenia
zasad dostepu korzystania z dokumentéw zwigzku®® oraz zasad i trybu
dziatania zarzgdu®*.

Niezwykle istotnym, a zarazem kontrowersyjnym zagadnieniem jest za-
kres samodzielnosci prawotwérczej zwiazku metropolitalnego, w tym
mozliwo$é stanowienia aktow prawa miejscowego. Podobne dylematy
dotycza stanowienia prawa powszechnie obowigzujgacego przez zwiazki
miedzygminne. D. Dabek na tak postawione pytanie odpowiada aprobu-
jaco, uznaje mozliwo$¢é przenoszenia na zwigzek miedzygminny kompe-
tencji prawodawczych za zgodna z prawem. Inni autorzy uwazajg nato-
miast, ze nie jest to mozliwe ze wzgledu na art. 94 Konstytucji oraz brak
wyraznego upowaznienia ustawowego®.

Konsekwencja samodzielnosci jest odpowiedzialno$é prawna zwiazku za
efekty prowadzonej dziatalnosci. W tym miejscu nalezy zwréci¢ uwage
na regulacje art. 417 k.c., ktéry przewiduje odpowiedzialno$é odszkodo-
wawczg za dzialania zwigzane ze sprawowaniem wladzy publiczne;j.
Przepis art. 417 § 1 k.c. stanowi, Zze za szkode wyrzadzona przez nie-
zgodne z prawem dzialanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wladzy
publicznej ponosi odpowiedzialno$é Skarb Panstwa, jednostka samo-
rzadu terytorialnego lub inna osoba prawna wykonujaca te wladze z mocy
prawa. Zgodnie natomiast z art. 417 § 2 k.c., jezeli wykonywanie zadan

53 Zob. art. 18 ust. 3 u.z.m.
54 Zob. art. 32 ust. 3 u.z.m.
%5 D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, Bydgoszcz-Krakéw 2003,
s. 229. NSA w postanowieniu z 11 wrze$nia 2012 r., 1 OSK 1903/12, LEX nr 1221360
wskazal, ze zwigzek miast i gmin nie jest jednostka samorzadu terytorialnego, ani jej
organem i nie ma kompetencji do stanowienia aktéw, o ktérych mowa w art. 3 § 2
pkt 5 i 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 718 z p6zn. zm.), objetych kontrola
przez sady administracyjne.
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z zakresu wladzy publicznej zlecono, na podstawie porozumienia, jed-
nostce samorzgdu terytorialnego albo innej osobie prawnej, solidarna
odpowiedzialno$¢ za wyrzadzong szkode ponosi ich wykonawca oraz
zlecajaca je jednostka samorzadu terytorialnego albo Skarb Parnstwa.
Zwiazek metropolitalny stanowi ,inna osobe prawna” w rozumieniu
przywolanych przepiséw, ktéra wykonuje wladze publiczng z mocy pra-
wa lub na podstawie porozumienia. Odpowiedzialnos¢ odszkodowaw-
cza, uregulowana w art. 417 k.c., dotyczy wylacznie skutkéw funkcjo-
nowania zwigzku metropolitalnego w sferze imperium, tj. dziatafi lub
zaniechan polegajacych na realizacji zadan wladzy publicznej. Nie cho-
dzi zatem o konsekwencje funkcjonowania zwiazku w sferze dominium,
tj. dziatan lub zaniechan w obrocie gospodarczym®®. Zwigzek metropoli-
talny odpowiada wlasnym majatkiem za realizacje zadan publicznych
oraz za dzialania wobec oséb trzecich. Ustawodawca wprowadza jedno-
cze$nie zasade, ze zwigzek nie ponosi odpowiedzialnoéci za zobowigza-
nia os6b prawnych utworzonych przez zwiazek, chyba Ze przepis szcze-
gblny stanowi inaczej*’.

Samodzielno$¢ w sprawowaniu administracji nie ma charakteru nieogra-
niczonego, dlatego ustawodawca przewiduje mozliwos¢ wiazacego wply-
wania na dziatalno$é zwiazku metropolitalnego. Przepis art. 16 u.z.m.
okresla organy nadzoru nad zwigzkiem metropolitalnym, do ktérych
naleza Prezes Rady Ministrow oraz wojewoda, a w zakresie spraw finan-
sowych — regionalna izba obrachunkowa. Ze wzgledu na zasade samo-
dzielnosci nalezy przyjac, ze system organéw sprawujacych nadzér nad
zwigzkiem jest zamkniety. Kompetencje organéw nadzoru sa rozlaczne.
Prezesowi Rady Ministréw, jako naczelnemu organowi administracji
rzadowej, przystuguja kompetencje nadzorcze o charakterze personal-
nym, ktére sa bezposrednio wymierzone w mozliwo$¢ funkcjonowania
organéw zwigzku w danym skladzie osobowym. Organem nadzoru nad
biezgcq dziatalnoscia zwigzku jest natomiast wojewoda, ktéry weryfikuje
legalnos¢ aktéw stanowionych przez organy zwigzku metropolitalnego.
Nadzor specjalistyczny nad dziatalnoscia w sprawach finansowych spra-
wuje natomiast regionalna izba obrachunkowa.

5 Por. A. Olejniczak [w:] Kodeks cywilny. Komentarz. t. 3: Zobowiqzania — czesé
ogdlna, red. A. Kidyba, wyd. II, LEX el. 2014.
57 Zob. art. 41 ust. 1 u.z.m.
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Przepisy u.z.m. nie reguluja szczeg6lowo problematyki nadzoru nad zwigz-

kiem metropolitalnym, odsytajgc do odpowiedniego stosowania przepis6w

rozdziatu 7 u.s.w. W praktyce ustalenie podmiotowego i przedmiotowego

zakresu odestania ustawowego okazuje sie problematyczne. ,,Odpowied-

nie stosowanie” moze bowiem oznacza¢:

— stosowanie bez zadnych zmian w dyspozycji przepiséw o nadzorze
nad samorzgdem wojewddztwa;

— stosowanie z uwzglednieniem odpowiednich zmian dyspozycji prze-
piséw o nadzorze nad samorzadem wojewd6dztwa;

— wylaczenie zastosowania niektérych przepiséw o nadzorze nad samo-
rzadem wojewddztwa ze wzgledu na bezprzedmiotowo$c®.

Z odestania do rozdziatu 7 u.s.w. wynika, ze wylacznym kryterium nad-
zoru nad zwigzkiem jest zgodno$¢ z prawem. Organy nadzoru nie moga
zatem oceniaé dzialalno$ci zwigzku pod wzgledem rzetelnosci, celowosci
czy gospodarnosci. Zrédtem kompetencji nadzorczej moze byé wylacznie
norma prawna rangi ustawowej. Nalezy bowiem przyjaé¢, na podstawie
odeslania do u.s.w., Ze organy nadzoru moga wkracza¢ w dzialalnosé¢
zwigzku metropolitalnego tylko w przypadkach okreslonych ustawami.

Do srodkéw nadzoru nad dziatalnoscig zwigzku metropolitalnego naleza:

— zajecie stanowiska (zatwierdzenie, uzgodnienie lub zaopiniowanie)
wplywajacego na wazno$¢ rozstrzygniecia organu zwigzku®®;

— rozstrzygniecie nadzorcze w sprawie stwierdzenia niewazno$ci uchwa-
ty organu zwigzku®;

— rozstrzygniecie nadzorcze w sprawie wskazania, ze uchwale organu
zwiazku wydano z naruszeniem prawa®’;

— rozwigzanie organéw zwiazku®?;

5 A. Matan, Nadzor nad zwiqzkami miedzygminnymi (zagadnienia wybrane), [w:]
Formy wspdldziatania jednostek samorzqdu terytorialnego, red. B. Dolnicki, War-
szawa 2012, s. 72-73. Wiecej nt. odpowiedniego stosowania przepiséw prawa zob.
m.in. J. Nowacki, ,,Odpowiednie” stosowanie przepiséw prawa, ,,Panistwo i Prawo”
1964, z. 3; R. Hauser, Odpowiednie stosowanie przepiséw prawa — uwagi porzqdku-
jace, ,Przeglad Prawa i Administracji” 2005, t. LXV, s. 151.

% Por. art. 80a u.s.w.

50 Por. art. 82 ust. 1 u.s.w.

51 Por. art. 82 ust. 5 u.s.w.

62 Por. art. 84 u.s.w.
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— zawieszenie organéw zwiazku i ustanowienie zarzadu komisarycz-
nego%s.

Kompetencje nadzorcze sg wymierzone zaré6wno w przedmiot dziatal-
nosci zwiazku metropolitalnego, jak réwniez w jego organy (zgromadze-
nie i zarzad zwiazku), co odpowiada zasadzie zupelnodci i skutecznosci
nadzoru. Pojecie ,,dziatalnosci” nalezy w tym przypadku rozumie¢ szero-
ko, co oznacza, ze nadzorowi podlegaja wszelkie dziatania zwigzku, a nie
tylko te, ktére zmierzaja bezposrednio do realizacji zadan publicznych®*.

Prawodawca zabezpiecza Zrodlo biezacej wiedzy nt. dzialalnosci zwigz-
ku, przyznajac organom nadzoru prawo zadania informacji i danych, doty-
czacych organizacji i funkcjonowania zwiazku metropolitalnego, niezbed-
nych do wykonywania przystugujacych im uprawnien nadzorczych®.
Ponadto na przewodniczacym zarzadu zwiazku spoczywa obowigzek
przedstawienia wojewodzie uchwat zgromadzenia oraz zarzadu w ter-
minie 7 dni od dnia ich podjecia. W tym samym terminie przewodniczgcy
przedstawia regionalnej izbie obrachunkowej uchwaty w sprawach finan-
sowych®. Zakres przedmiotowy obowigzku informacyjnego obejmuje
przedlozenie organom nadzoru: statutu, uchwaly w sprawie budzetu,
strategii rozwoju zwigzku metropolitalnego, studium metropolitalnego
i innych uchwatl organéw zwigzku.

Uchwata organu zwigzku metropolitalnego sprzeczna z prawem jest nie-
wazna. Wojewoda lub regionalna izba obrachunkowa orzeka o niewazno-
§ci uchwaly w terminie nie dluzszym niz 30 dni od dnia doreczenia
uchwaly. Realizacja kompetencji nadzorczej jest zatem czasowo ograni-
czona. Rozstrzygniecie nadzorcze moze dotyczy¢ catej uchwaly badz jej
odpowiedniej czeéci — w zalezno$ci od zakresu wadliwosci aktu organu
zwigzku. Skutkiem prawnym rozstrzygniecia nadzorczego stwierdzajgce-

53 Por. art. 85 u.s.w.

54 Pomocna dla okreslenia zakresu znaczeniowego ,dziatalnosci zwigzku metro-
politalnego” jest uchwata TK z dnia 27 wrze$nia 1994 r., W 10/93 (OTK 1994, nr 2,
poz. 46), w ktorej Trybunat odniést sie do pojecia dziatalnosci komunalnej gminy.
55 Por. art. 80 u.s.w.

66 Przepis art. 81 u.s.w. formultuje obowigzek przedlozenia wojewodzie i regio-
nalnej izbie obrachunkowej uchwat organéw samorzadu wojewdédztwa spoczywa-
jacy na marszatku, ktérego odpowiednikiem organizacyjnym w strukturze zwigzku
metropolitalnego jest przewodniczacy zarzadu zwigzku.
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go niewazno$é¢ uchwaly jest wyeliminowanie tego aktu z obrotu prawne-
go z moca wsteczna®”. Wszczynajac postepowanie nadzorcze badz w jego
toku, organ nadzoru moze wstrzyma¢ wykonanie uchwaty, zwlaszcza jesli
akt mégtby wywota¢ nieodwracalne badz trudne do odwrécenia skutki
prawne. Stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci uchwaty organu
zwigzku metropolitalnego wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w za-
kresie objetym stwierdzeniem niewaznosci, z dniem doreczenia rozstrzyg-
niecia nadzorczego. W razie nieistotnego naruszenia prawa rozstrzygnie-
cie organu nadzoru ogranicza sie do wskazania, ze dang uchwate wydano
z naruszeniem prawa®®. Nie stwierdza sie niewaznosci uchwaty organu
zwiazku po uplywie jednego roku od dnia jej podjecia, chyba ze przewod-
niczacy zarzadu uchybi obowiazkowi przedlozenia uchwaly w ustawo-
wym terminie, albo jezeli uchwata jest aktem prawa miejscowego®.

Kompetencje o charakterze kasacyjnym przystugujg wzgledem uchwat
organéw zwigzku réwniez sgdom administracyjnym. Jezeli bowiem
z powodu uplywu terminu nie stwierdzono niewaznosci uchwaty, a ist-
nieja przeslanki uniewaznienia uchwaty organu zwiazku, to sad orzeka
o niezgodnosci uchwaly z prawem. W takiej sytuacji uchwata traci moc
prawng z dniem orzeczenia o jej niezgodnosci z prawem. Przepisy Ko-
deksu postepowania administracyjnego co do skutkéw takiego orzeczenia
stosuje sie odpowiednio’.

67 Zob. wyrok NSA oérodek zamiejscowy w Lublinie z dnia 12 pazdziernika 1990 .,
sygn. SA/Lu 663/90, LEX Nr 10165.

68 Przepis art. 82 u.s.w. wymienia dwie kategorie wad prawnych - istotne naru-
szenie prawa oraz nieistotne naruszenie prawa, ktére determinuja odpowiednio
stwierdzenie niewazno$ci uchwaly badZ ograniczenie sie do wskazania, ze dana
uchwata zostala wydana z naruszeniem prawa. Za nieistotne naruszenia prawa
uznaje sie naruszenia ,drobne”, ktére nie dotycza istoty merytorycznej rozstrzy-
gniecia. Beda to zatem takie naruszenia prawa jak blad lub niescisto$¢ prawna (np.
omytka pisarska badz rachunkowa), niemajaca wptywu na tre$¢ materialng uchwa-
ly. Natomiast do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia znaczace,
wplywajace na tre$¢ uchwaty, dotyczace meritum sprawy, jak np. naruszenie prze-
piséw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwat, przepiséw okresla-
jacych podstawe prawna podejmowanych uchwatl, wadliwg wykladnie przepiséw
ustrojowych, przepiséw prawa materialnego oraz przepiséw regulujacych procedu-
re podejmowania uchwat (zob. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 14 pazdziernika
2015 1., sygn. I SA/GI 949/15, LEX nr 1926306).

59 Por. art. 83 ust. 1 u.s.w.

70 Por. art. 83 ust. 2 u.s.w.
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W praktyce problematyczne moze okazaé sie zastosowanie wobec orga-
noéw zwigzku §rodkéw nadzoru o charakterze personalnym. Ze wzgledu
na wymog zupelnoéci nadzoru stosowanie kompetencji personalnych
wydaje sie zasadne, jednak z uwzglednieniem réznic ustrojowych po-
miedzy organami JST a organami zwigzku metropolitalnego. Odeslanie
do odpowiedniego stosowania przepiséw dotyczacych nadzoru nad orga-
nami samorzgdu wojewddztwa oznacza, ze Prezesowi Rady Ministréw
przystuguje kompetencja do rozwigzania zarzadu zwiazku oraz zawiesze-
nia organ6éw zwiazku i ustanowienia zarzadu komisarycznego. W odnie-
sieniu do zgromadzenia zwigzku zastosowanie znajdzie natomiast roz-
wigzanie organu stanowiacego przez Sejm’!, przy czym ze wzgledu na
powigzania organizacyjne pomiedzy organem stanowigcym a wykonaw-
czym zwigzku rozwigzanie organu stanowiacego zgromadzenia powinno
skutkowaé z mocy prawa rozwigzaniem zarzadu.

Przestanki realizacji kompetencji nadzorczych w sprawach personalnych
dotycza istotnych naruszen prawa. Do przestanek rozwigzania organéw
zwigzku metropolitalnego naleza bowiem powtarzajace sie naruszenia
Konstytucji lub ustaw. Zawieszenie organéw zwigzku oraz ustanowienie
zarzadu komisarycznego bedzie natomiast uzasadnione nierokujgcym
szybkiej poprawy i przedluzajacym sie brakiem skutecznoéci w wyko-
nywaniu zadan publicznych przez organy zwigzku metropolitalnego.
Konsekwencjg zawieszenia organéw zwiazku jest powotanie komisarza
rzadowego, ktory przejmuje wykonywanie zadan i kompetencji organow
zwigzku z dniem powolania. Ze wzgledu na bezprzedmiotowosé ode-
slania w regulacji nadzoru nad zwigzkami nie znajdg zastosowania prze-
pisy dotyczace zarzadzenia zastepczego wojewody w sprawach perso-
nalnych.

Odestanie zawarte w art. 16 ust. 2 u.z.m. dotyczy wylacznie rozdzialu 7
u.s.w. Nalezy mie¢ jednak na uwadze, ze §rodki nadzoru nad dziatalnos-
cia zwigzkéw moga wynikaé réwniez z ustaw odrebnych, a przede
wszystkim z ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach
obrachunkowych? (dalej: u.r.i.o.) oraz z ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym. Przepis art. 1 ust. 2 pkt 1a u.r.i.o. stanowi, ze

71 Por. art. 84 ust. 1 u.s.w.
72 T,j.Dz.U. z 2016 1., poz. 561.
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izby sprawujg nadzér nad dziatalno$cia jednostek samorzadu terytorial-
nego w zakresie spraw finansowych okreslonych w art. 11 ust. 1 ustawy
oraz dokonuja kontroli gospodarki finansowej i zaméwien publicznych
zwiazkéw metropolitalnych. Z przywolanej regulacji wynika, ze prawo-
dawca wprost okresla wlasciwo$¢ izb do sprawowania kontroli nad gospo-
darka finansowa zwiazkéw. Biorac jednak pod uwage tres¢ art. 16 ust. 1
u.z.m., nalezy przyja¢, ze regionalne izby obrachunkowe sa réwniez
organami nadzoru nad samodzielno$cig finansowa zwigzk6w metropolital-
nego. Zakres przedmiotowy nadzoru sprawowanego przez izby bedzie
obejmowaé uchwaly w sprawach finansowych, tj. dotyczacych:
procedury uchwalania budzetu i jego zmian;

budzetu i jego zmian;

podejmowania uchwat w sprawach majatkowych zwigzku dotycza-
cych:

1)
2)
3)

zasad nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomosci oraz ich
wydzierzawiania lub wynajmowania na czas oznaczony dluzszy
niz 3 lata lub na czas nieoznaczony, o ile ustawy szczegdlne nie sta-
nowig inaczej; uchwala zgromadzenia jest wymagana réwniez
w przypadku gdy po umowie zawartej na czas oznaczony do 3 lat
strony zawieraja kolejne umowy, ktérych przedmiotem jest ta sama
nieruchomo$¢; do czasu okreslenia zasad zarzad moze dokonywaé
tych czynnodci wylacznie za zgoda zgromadzenia,

emitowania obligacji oraz okre$lania zasad ich zbywania, naby-
wania i wykupu,

zaciagania dlugoterminowych pozyczek i kredytow,

ustalania maksymalnej wysoko$ci pozyczek i kredytéw krétkoter-
minowych zacigganych przez zarzad oraz maksymalnej wysokosci
pozyczek i poreczen udzielanych przez zarzad w roku budzetowym,
tworzenia spdlek prawa handlowego lub spétdzielni i przystepo-
wania do nich oraz okreélania zasad wnoszenia wkladéw, a takze
obejmowania, nabywania i zbywania udzialéw i akc;ji,

tworzenia, przeksztalcania i likwidowania jednostek organizacyj-
nych zwigzku metropolitalnego oraz wyposazania ich w majatek.

Kompetencje nadzorcze nad zwigzkami wynikaja réwniez z ustawy o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Na podstawie art. 370 ust. 8
u.p.z.p. do studium metropolitalnego stosuje sie odpowiednio m.in.
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przepisy art. 12 ust. 3 oraz art. 28 tej ustawy, ktére przewidujg kompeten-
cje nadzorcze wojewody do wydania zarzadzenia zastepczego oraz
stwierdzenia niewazno$ci studium metropolitalnego. W razie bezczynno-
$cirady gminy w uchwaleniu studium badz przystgpieniu do jego zmiany
albo w przypadku nieokreslenia w studium obszaréw rozmieszczenia
inwestycji celu publicznego wojewoda wzywa zgromadzenie zwigzku do
uchwalenia studium lub jego zmiany w wyznaczonym terminie. Po bez-
skutecznym uplywie tego terminu wojewoda sporzadza studium metro-
politalne albo jego zmiane dla obszaru, ktérego dotyczy zaniechanie
zwigzku — w zakresie koniecznym dla mozliwos$ci realizacji inwestycji
celu publicznego — oraz wydaje w tej sprawie zarzadzenie zastepcze.
Ponadto wojewodzie przystuguje kompetencja nadzorcza do oceny zgod-
nosci z prawem studium metropolitalnego. Wojewoda stwierdza niewaz-
noé¢ studium w przypadku istotnego naruszenia zasad sporzadzania stu-
dium, istotnego naruszenia trybu sporzadzania studium, a takze w razie
naruszenia wtasciwosci organéw przy sporzadzaniu studium.

Ze wzgledu na ustawowo gwarantowang sgdowg ochrone samodzielnosci
zwigzek metropolitalny moze wnies¢ skarge na rozstrzygniecia organéw
nadzoru, w tym: stwierdzenie niewaznosci uchwaly organu, rozwigzanie
zarzadu przez Prezesa Rady Ministrow, zawieszenie organéw zwiazku
i ustanowienie zarzadu komisarycznego, a takze stanowisko organu, od
ktérego zalezy wazno$¢ rozstrzygniecia organu zwiazku oraz zarzadzenie
zastepcze wojewody. Podstawg wniesienia skargi jest niezgodnosé¢ roz-
strzygniecia organu nadzoru z prawem. Skarga powinna zosta¢ wniesiona
w terminie 30 dni od dnia doreczenia rozstrzygniecia nadzorczego. Legi-
tymacja skargowa przystuguje zwigzkowi metropolitalnemu, ktérego in-
teres prawny, uprawnienie albo kompetencja zostaly naruszone. Podsta-
wa do wniesienia skargi jest uchwata organu, ktéry podjal uchwate lub
ktérego dotyczy rozstrzygniecie nadzorcze. W zwiazku z sadowa ochrona
samodzielno$ci zwiazku rozstrzygniecia nadzorcze stajg si¢ prawomocne
dopiero z uplywem terminu przewidzianego na wniesienie skargi albo
z dniem oddalenia skargi lub odrzucenia jej przez sad administracyjny”?.

73 Por. art. 86 u.s.w.
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2.2. Struktura wiadzy

Ze wzgledéw praktycznych zwigzek metropolitalny wykonuje swoje za-
dania za posrednictwem organéw. Konstrukcja prawna wladz zwiazku
metropolitalnego jest pod pewnymi wzgledami zblizona do konstrukcji
organéw zwigzkéw JST uregulowanych w przepisach ustrojowych ustaw
samorzadowych. Struktura wladzy zwigzku metropolitalnego ma réw-
niez charakter dychotomiczny, poniewaz zgodnie z art. 17 u.z.m. obejmu-
je dwa typy organéw:

— organ stanowigco-kontrolny (zgromadzenie zwigzku metropolitalnego);

— organ wykonawczo-zarzadzajacy (zarzad zwigzku metropolitalnego).

Regulacja u.z.m. nie przewiduje zasady samorzadnoéci realizowanej
w formie wyboréw do wiadz zwigzku metropolitalnego. Mieszkancy po-
szczegblnych JST nie wybieraja swoich przedstawicieli do organéw
zwigzku, a sklady personalne zgromadzenia i zarzadu sg ustawowo zde-
terminowane.

Dziatalno$¢ organéw zwigzku jest jawna, a wszelkie jej ograniczenia moga
wynikaé wylacznie z przepiséw rangi ustawowej. W art. 18 ust. 2 u.z.m.
sprecyzowano, ze jawnos$¢ dziatania organéw zwigzku obejmuje w szcze-
gblnosci prawo obywateli do uzyskiwania informacji, wstepu na sesje
zgromadzenia i posiedzenia jego komisji, a takze dostepu do dokumentéw
wynikajacych z wykonywania zadan publicznych, w tym protokoléw
posiedzen organéw zwigzku metropolitalnego i komisji zgromadzenia.

Zgromadzenie i zarzad zwigzku metropolitalnego stanowia, pod wzgle-
dem konstrukcyjnym, ustrojowe odpowiedniki organéw stanowigcego
i wykonawczego jednostek samorzadu terytorialnego. Zadania organéw
zwigzku zostaly uregulowane na zasadzie rozlacznosci. Kadencja orga-
néw zwiazku wynosi co do zasady 4 lata, przy czym jest ona uzalezniona
od kadencji organ6éw JST ze wzgledu na powiazania personalne pomiedzy
sktadem organéw zwiazku a obsada personalng organéw jednostek ucze-
stniczacych w zwiazku metropolitalnym.

2.2.1. Zgromadzenie zwiazku metropolitalnego

Zgromadzenie zwigzku metropolitalnego jest organem kolegialnym, w kt6-
rego sktad wchodzg reprezentanci jednostek samorzadu lokalnego (gmin



120 Jakub H. Szlachetko, Katarzyna Boréwka

i powiatéw) zrzeszonych w strukturze zwigzku metropolitalnego, zwani
przez ustawodawce delegatami. W sklad zgromadzenia wchodzi po
dwoch delegatow z kazdej JST nalezgcej do zwiagzku. Liczba czlonkéw
zgromadzenia jest zatem uzalezniona od tego, ile gmin i powiatéw tworzy
okre$lony zwigzek metropolitalny.

Ustawodawca okresla, ze delegatami gmin do zgromadzenia zwigzku sa
wojt oraz przedstawiciel rady wybrany sposréd radnych danej gminy.
W przypadku powiatéw funkcje delegatéw pelni starosta oraz przedstawi-
ciel rady wybrany sposréd radnych danego powiatu. Kazda JST uczestni-
czaca w zwigzku metropolitalnym ma zatem swoich przedstawicieli
w zgromadzeniu. Delegatami sa z mocy prawa piastunowie organéw
wykonawczo-zarzadzajacych jednostek samorzgdu lokalnego, a takze wy-
brani przedstawiciele organéw stanowiaco-kontrolnych. Przyjete rozwia-
zania statuuja zasade réwnej reprezentacji wspélnot samorzgdowych
w zgromadzeniu zwigzku. Ustawodawca gwarantuje réwnowage gloséw
poszczegblnych JST w organie stanowiacym, bez mozliwosci rozsze-
rzenia skladu personalnego zgromadzenia. Na czele zgromadzenia stoi
przewodniczacy. Przepisy u.z.m. nie reguluja zasad wyboru przewod-
niczacego, jak réwniez nie okreslaja jego szczegétowych kompetencii.
W art. 25 u.z.m. znajduje sie natomiast odestanie, aby w zakresie nieure-
gulowanym w ustawie do zgromadzenia stosowaé odpowiednie przepisy
dotyczace dziatalnosci i organizacji sejmiku wojewd6dztwa. W takim razie
nalezy przyja¢, ze wyboru przewodniczacego dokonuje zgromadzenie
bezwzgledna wiekszoscig gloséw w obecnosci co najmniej polowy usta-
wowego sktadu zgromadzenia. Zadaniem przewodniczacego jest wylacz-
nie organizowanie pracy oraz prowadzenie obrad zgromadzenia’*.

Na podstawie art. 19 oraz art. 22 u.z.m. mozna wyrézni¢ trzy zasadnicze
funkcje zgromadzenia zwiazku: stanowigca, kontrolng, kreacyjna.

Funkcja stanowigca wigze sie z dzialalnoscia uchwatodawczg zgroma-
dzenia zwigzku. Na podstawie art. 22 u.z.m. zgromadzeniu przysluguje
wylaczna kompetencja do uchwalenia najwazniejszych aktéw norma-
tywnych dotyczacych zwiazku metropolitalnego, tj.:

— strategii rozwoju zwigzku metropolitalnego;

74 Por. art. 20 u.s.w.
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— ramowego studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego zwigzku metropolitalnego;

— budzetu zwigzku metropolitalnego;

— uchwal w sprawach majatkowych zwigzku wymienionych w art. 22
pkt 8 ustawy.

Przepis art. 24 u.z.m reguluje szczegélowy tryb podejmowania uchwat
przez zgromadzenie zwigzku, wprowadzajac wymoég uzyskania dla roz-
strzygniecia kwalifikowanej wiekszosci gloséw. Ustawodawca okresla
jednoczesnie sposéb obliczania wiekszo$ci na potrzeby ustalenia, za ja-
kim rozstrzygnieciem gltosowata dana jednostka samorzadu terytorialne-
go. Przepisy ustawy reguluja réwniez wyjatki od spelnienia wymogu
uzyskania wiekszosci kwalifikowanej gloséw w przypadku:

— glosowania w sprawach dotyczacych przebiegu obrad, ktére podej-
muje sie zwykla wiekszoscia glosow’>;

— podjecia uchwaly w sprawie udzielenia zarzadowi absolutorium, kt6-
re podejmuje sie bezwzgledna wiekszoscia gtosow ustawowego sktadu
zgromadzenia’®;

— wyboru przewodniczacego zarzadu, ktéry jest dokonywany bez-
wzgledna wiekszoscia glos6w ustawowego sktadu zgromadzenia’;

— odwolania zarzadu, ktére jest uchwalane wiekszo$cig co najmniej 3/5
glosé6w ustawowego sktadu zgromadzenia”.

Zgromadzenie pelni takze funkcje kontrolng wobec zarzadu oraz jednos-
tek organizacyjnych utworzonych przez zwiazek metropolitalny. Kompe-
tencje kontrolne sa realizowane przez zgromadzenie bezposrednio
(np. przez rozpatrywanie sprawozdania z wykonania budzetu oraz spra-
wozdan finansowych zwigzku metropolitalnego czy podejmowanie uchwa-
ly w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium zarzadowi z ty-
tutlu wykonania budzetu) lub za posrednictwem komisji rewizyjnej badz
innych komisji powolywanych przez zgromadzenie. Do zadan komisji
rewizyjnej nalezy przede wszystkim opiniowanie wykonania budzetu
zwigzku i wystepowanie do zgromadzenia z wnioskiem o udzielenie lub

75 Zob. art. 24 ust. 5 u.z.m.
76 Zob. art. 29 ust. 1 u.z.m.
77 Zob. art. 28 ust. 2 u.z.m.
78 Zob. art. 30 ust. 2 u.z.m.
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nieudzielenie absolutorium zarzadowi. Ponadto komisja rewizyjna moze
wykonywaé w zakresie kontroli inne zadania zlecone przez zgromadzenie.

Funkcja kreacyjna zgromadzenia wiaze sie z dokonywaniem obsady per-
sonalnej stanowisk okreslonych w ustawie. Na podstawie art. 22 pkt 6
u.z.m. do wylgcznej wlasciwosci zgromadzenia nalezy dokonanie wy-
boru i odwolania zarzadu. Zgodnie natomiast z art. 36 ust. 1 u.z.m. na
wniosek przewodniczacego zarzadu zgromadzenie powoluje i odwoluje
skarbnika zwigzku. Nalezy réwniez przyjac¢, na podstawie odestania do
przepiséw u.s.w., ze zgromadzenie moze powolywaé ze swojego grona
state i dorazne komisje do wykonywania okre§lonych zadan. Szczegé-
lowy przedmiot dzialania, zakres zadan, sktad, organizacja wewnetrzna
i tryb pracy komisji powinny zosta¢ okreslone w statucie zwiazku metro-
politalnego.

2.2.2. Zarzad zwiazku metropolitalnego

Zarzad zwiazku metropolitalnego jest réwniez organem kolegialnym,
ktory zgodnie z art. 26 ust. 2 u.z.m. sktada sie z trzech czlonkéw, w tym
przewodniczacego. Przepisy u.z.m. nie przewidujg mozliwoéci powie-
kszenia sktadu zarzgdu. Tym samym regulacja ustawowa nie gwarantuje
wszystkim jednostkom samorzadu lokalnego reprezentacji w organie wy-
konawczym. Ustawodawca precyzyjnie okreslil zasady cztonkostwa w za-
rzadzie zwiagzku. Po pierwsze, czlonkiem zarzadu nie moze by¢ osoba,
ktéra nie jest obywatelem polskim. Po drugie, czlonkostwo w zarzadzie
jest niepotaczalne z cztonkostwem w organie JST, funkcja wéjta lub jego
zastepcy oraz z funkcja wojewody lub wicewojewody.

Przepis art. 32 ust. 1 u.z.m. rozstrzyga, ze zarzadowi zwigzku przystuguje
generalna klauzula kompetencyjna. Oznacza to, ze organ wykonawczy
zwigzku wykonuje zadania nalezace do zwigzku metropolitalnego, ktore
nie zostaly zastrzezone na rzecz zgromadzenia zwigzku. Szczegélowe
zasady i tryb dzialania zarzadu stanowia przedmiot statutu zwiazku
metropolitalnego. Ustawodawca wymienia jednak najwazniejsze zadania
zarzadu, do ktérych naleza:

— wykonywanie uchwat zgromadzenia;

— gospodarowanie mieniem zwigzku metropolitalnego;

— wykonywanie budzetu zwigzku metropolitalnego;
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— kierowanie, koordynowanie i kontrolowanie dziatalnosci jednostek
organizacyjnych zwiazku metropolitalnego, w tym zatrudnianie i zwal-
nianie ich kierownikéw.

W realizacji wskazanych kompetencji zarzad zwigzku metropolitalnego
jest wspierany przez urzad metropolitalny, ktérego organizacje i zasady
funkcjonowania okresla regulamin organizacyjny uchwalony przez za-
rzad. Zgodnie natomiast z art. 37 u.z.m., w zakresie nieuregulowanym
w ustawie, do dzialalnosci i funkcjonowania zarzadu oraz praw i obo-
wigzkow czlonkéw zarzadu stosuje sie odpowiednio przepisy dotyczace
zarzadu wojewddztwa oraz czlonkéw zarzadu wojewd6dztwa.

3. Obszar dzialania

Zwiazek metropolitalny, jak kazdy podmiot administracji zdecentrali-
zowanej, dziala na okreslonym wycinku terytorium panstwa. Ow wy-
cinek, okreslony w ustawie mianem ,,0bszaru metropolitalnego”, wyzna-
cza, dzialajac na podstawie i w granicach art. 4 ust. 1 pkt 1 u.z.m., Rada
Ministréw w drodze rozporzadzenia. Niewatpliwie granice obszaru me-
tropolitalnego beda wyznaczaly granice zewnetrzne gmin przynaleza-
cych do zwigzku metropolitalnego.

Za obszar metropolitalny w rozumieniu ustawy uznaje sie, zgodnie z de-
finicja legalna przyjeta w art. 5 powotanej ustawy: ,,sp6jna pod wzgledem
przestrzennym strefe oddziatywania miasta bedacego siedzibg wojewody
lub sejmiku wojewddztwa, chrakteryzujaca sie istnieniem silnych po-
wiazan funkcjonalnych oraz zaawansowaniem proceséw urbanizacyj-
nych, zamieszkalg przez co najmniej 500 000 mieszkancéw”. Szcze-
gbétowe rozwazania w tym przedmiocie zostang pominiete, gdyz w pelni
aktualne sg te podjete w innej czesci niniejszej pracy.

Rozporzadzenie Rady Ministréw, stanowiace akt wykonawczy do ustawy,
jest wydawane na podstawie tzw. upowaznienia ustawowego. O kon-
strukcji upowaznienia ustawowego do wydawania rozporzadzenia prze-
sadzil ustrojodawca. Zgodnie z art. 92 ust. 1 Konstytucji rozporzadzenia
sg wydawane przez organy wskazane w Konstytucji, na podstawie szcze-
gotowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania.
Upowaznienie powinno okreslaé organ wlasciwy do wydania rozporza-
dzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne do-
tyczace tresci aktu.
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W tym kontekscie przywotac¢ nalezy szczegélnie art. 4 ust. 2 u.z.m., ktéry

okresla wytyczne dotyczace tresci rozporzadzenia delimitacyjnego obsza-

row metropolitalnych. Wydajac rozporzadzenie, Rada Ministr6w powin-

na uwzgledni¢:

— koncepcje przestrzennego zagospodarowania kraju oraz plan zagos-
podarowania przestrzennego wojewd6dztwa;

— powigzania funkcjonalne oraz zaawansowanie proceséw urbanizacyj-
nych;

— jednorodnoé¢ uktadu osadniczego i przestrzennego, uwzgledniajacego
wiezi spoleczne, gospodarcze i kulturowe.

Podsumowanie

Dnia 1 stycznia 2016 r. weszla w zycie ustawa o zwigzkach metropolital-

nych, ktéra stanowi podstawe prawna do utworzenia zwigzkéw metro-

politalnych. Na podstawie przepiséw u.z.m. Rada Ministréw, w drodze
rozporzadzenia:

— ustala granice poszczegélnych obszaréw metropolitalnych na potrze-
by tworzenia zwiazkéw metropolitalnych przez wskazanie gmin wcho-
dzacych w sktad obszaréw metropolitalnych;

— tworzy w poszczegdlnych obszarach metropolitalnych zwiazki metro-
politalne, ustalajgc jednoczeénie ich nazwy.

Z przywolanej regulacji wynika, ze istnienie zwigzk6w metropolitalnych
(przede wszystkim ich liczba, terytorialny zakres dziatania itd.) zalezag
wylacznie od krajowej (rzadowej) polityki metropolitalne;j.

Uzasadnieniem tworzenia i dzialania zwigzku metropolitalnego jest wy-
odrebnienie ponadlokalnego interesu wspoélnego. Jednostki samorzadu
lokalnego uczestniczace w zwiagzku sa $wiadome, ze wsp6lne wykonywa-
nie zadan publicznych zapewni lepsze, tj. sprawniejsze i skuteczniejsze,
zaspokajanie potrzeb beneficjentéw tych zadan’®. Zwigzek metropolital-
ny stanowi zarazem pewnego rodzaju kompromis intereséw czlonkéw

7 M. Ofiarska podkreéla, Ze wtasciwe wspétdziatanie to takie, w ktérym cel wspét-
dziatajacych podmiotéw jest wspdlny, tzn. to co jest celem dla jednego, jest jedno-
cze$nie celem dla drugiego. Zob. M. Ofiarska, Formy publicznoprawne wspdldzia-
fania jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2008, s. 3.
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wspdlnot samorzgdowych®. Dzialania podejmowane w ramach zwigzku
metropolitalnego urzeczywistniaja zasade wspétdziatania wladz, dialogu
spolecznego oraz solidarnosci, ktére zostaly wyrazone w preambule do
Konstytucji. Z wykonywaniem zadan publicznych w ramach zwigzku
metropolitalnego wiaza sie wymierne korzysci (na zasadzie wzajemnosci)
w postaci efektywnego osiggania zamierzonych celéw przy zmniejszo-
nych kosztach. Powigzania funkcjonalne pomiedzy poszczegélnymi JST
oraz wspolnota intereséw maja wieksze znaczenie niz ograniczenia wyni-
kajace z podzialéw terytorialnych i ustrojowych JST?'. Wspétdzialanie
sprzyja sprawnej realizacji zadan publicznych, podnoszac ich jako$¢ oraz
efektywnos¢, cechujac sie trwatoécig oraz ciggloscia podejmowanych
dziatan®. Wspélnoty samorzadowe sktania do wspétdziatania zr6znico-
wany charakter zadan publicznych, ktérych realizacja nierzadko przekra-
cza mozliwo$ci poszczegdlnych jednostek samorzadu lokalnego. Tymcza-
sem wykonywanie zadan metropolitalnych przez podmiot wyposazony
we wlasny majatek oraz Zrédla dochodéw stanowi istotny mechanizm
odcigzania wspélnot samorzgdowych®®. Wspétdziataniu sprzyjaja uwa-
runkowania geograficzne i naturalne, rozmieszczenie ludnosci, uklad sie-
ci komunikacyjnej, infrastruktura komunalna, a takze stopien powigzan
funkcjonalnych miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego®*. Ponadto
wspoéldziatanie na obszarach aglomeracji jest uzasadnione koniecznos$cig
poprawy funkcjonowania sfery ustug publicznych, planowania przestrzen-
nego i zarzadzania w wiekszej skali®®. Powierzenie zadan metropolital-
nych wyodrebnionemu podmiotowi umozliwia okreslenie jasnych zasad
odpowiedzialno$ci za prawidlowe zaspokajanie potrzeb ponadlokalnych
na obszarach metropolitalnych.

W nauce prawa administracyjnego podkresla sie doniosle znaczenie wspot-
dzialania podmiotéw administracji publicznej w wykonywaniu zadan

80 Na temat wspétdziatania w sprawowaniu administracji publicznej zob. takze
S. Biernat, Dzialania wspdlne w administracji paristwowej, Wroctaw 1979.

81 Zob. J. Danielewicz, Zarzqdzanie obszarami metropolitalnymi w Portugalii [w:]
Studia Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN (CLIII), KPZK PAN,
2013, s. 277.

82 Zob. M. Ofiarska, Formy publicznoprawne wspéldziatania jednostek..., s. 15-16.
83 Ibidem, s. 276.

84 Ibidem, s. 278.

85 Ibhidem, s. 280.
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publicznych®. Zaleta zwiazkéw metropolitalnych jest elastycznos¢ za-
rzadzania obszarami metropolitalnymi bez ingerencji w uksztaltowany
juz podziat terytorialny panstwa®. Zwigzek umozliwia wykorzystanie
wspdlnego potencjalu JST, ktére nie sa samowystarczalne w wykony-
waniu zadan metropolitalnych. Innymi stowy, zwigzek stanowi nowo-
czesng forme zarzadzania sprawami publicznymi o charakterze ponad-
lokalnym, oparta na $wiadomos$ci wspdélnych intereséw i mozliwosci
osiggania wzajemnych korzysci. Jak dotychczas Rada Ministréw nie uczy-
nita uzytku z kompetencji ustrojowo-organizacyjnych, o ktérych mowa
w art. 4 ust. 1 powolanej ustawy. Tym samym zwigzek metropolitalny
poki co pozostaje wylacznie potencjalng formg organizacyjnoprawna
(instytucjonalng) zarzadzania obszarami metropolitalnymi i wykonywa-
nia w ich granicach zadan publicznych.
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Zwiagzek jednostek samorzadu terytorialnego
Karol Wazny

Wprowadzenie

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej przyznaje ogétowi mieszkancow
jednostek zasadniczego podzialu terytorialnego z mocy prawa status
wspblnoty samorzadowej (art. 16 ust. 1). Samorzad jest przy tym pod-
stawowym przejawem realizacji zasady pomocniczo$ci i wywodzonej
z niej zasady decentralizacji wladzy publicznej, ktére stanowia funda-
mentalne postulaty dotyczace konstrukcji ustroju terytorialnego Rzeczy-
pospolitej Polskie;j.

Jak wynika ze Zzrédloslowu tego pojecia i utrwalonych pogladéw Trybu-
nalu Konstytucyjnego, istota samorzadu jest samodzielnos¢ i niezalez-
noé¢ w zarzadzaniu okresélong sfera zycia spotecznego'. W zwigzku z tym
samorzadowi terytorialnemu przyznano udzial w sprawowaniu wladzy
publicznej poprzez przekazanie mu istotnej czesci zadan publicznych do
realizacji. Sa one wykonywane we wlasnym imieniu i na wlasng odpo-
wiedzialno$¢ (art. 16 ust. 2 Konstytucji). Co wiecej, samorzadowi teryto-
rialnemu przystuguje domniemanie zadan i kompetencji, co oznacza, ze
wykonuje on zadania publiczne niezastrzezone dla innych witadz pu-
blicznych (art. 163)2.

1 Zob. m.in. wyrok TK z dnia 4 maja 1998 r., K 38/97, OTK 1998/3/31; orzeczenie TK
z dnia 23 pazdziernika 1996 r., K/1/96, OTK 1996/5/38 oraz wyrok z dnia 15 grudnia
1997 r., K 13/97, OTK 1997/5-6/69.

2 Do innych konstytucyjnych atrybutéw samodzielnoéci samorzadu w sprawowa-
niu wladzy publicznej na obszarze swojego dzialania zalicza sie takze takie cechy
ustrojowe, jak: samodzielna podmiotowo$¢ prawna (art. 165 ust. 1 zd. 1), dyspono-
wanie wlasnymi prawami majatkowymi (art. 165 ust. 1 zd. 2) oraz udzial w docho-
dach publicznych przypadajacy im odpowiednio do zadan (art. 167 ust. 1), samo-
dzielnos¢ w ksztaltowaniu ustroju wewnetrznego (art. 169 ust. 4) oraz mozliwo$é
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Efektywne i holistyczne zaspokajanie potrzeb wspé6lnoty mieszkancéow
stanowi istotng trudno$¢ organizacyjng i finansowa dla wielu jednostek
samorzadu terytorialnego. Problem ten dotyczy wlasciwie wszystkich
szczebli samorzadu, ale w najwiekszym stopniu obciaza niewielkie gmi-
ny, dysponujace skromnymi zasobami majgtkowymi. Teoretycznie w naj-
lepszej sytuacji sa wiec jednostki, w ktérych funkcjonuje rozbudowana
struktura jednostek organizacyjnych, a organizacjom pozarzagdowym zle-
cany jest szeroki wachlarz zadan publicznych do wykonania. Zjawiska te
$wiadcza bowiem o sile ekonomicznej oraz specjalizacji w wykonywaniu
zadan powierzonych wspolnocie samorzadowej. Nie jest to niestety stan
powszechny i moze dotyczy¢ jedynie gmin o znacznej liczbie ludnosci
i wysokim stopniu przychodéw. Jednak nawet te duze i silne samorzady
borykajg sie z klopotami finansowymi i organizacyjnymi, wobec czego
starajq sie znaleZ¢ liczne sposoby na zmniejszenie obcigzen majgtkowych
oraz racjonalizacje przy wykonywaniu zadan publicznych.

Jedna z instytucji prawnych, z jakich moga skorzysta¢ jednostki samo-
rzadu terytorialnego w celu obnizenia kosztéw i usprawnienia realizacji
powierzonych im zadan, jest wspé6ldziatanie z innymi podmiotami apara-
tu administracyjnego. Na mozliwoé¢ osiagniecia pozytywnych efektéw
stosowania tego instrumentu zwraca sie uwage w literaturze z zakresu
nauki administracji, wskazujgc wtasnie na przyczyny natury ekonomicz-
nej i prakseologicznej®. Jako argumenty o charakterze sprawnos$ciowym
wymienia sie takze wlgczanie organéw terenowych do dzialan o wiek-
szym zasiegu i skali czy potrzebe wzajemnej kontroli przez organy admi-
nistracyjne. W innych ukladach organizacyjnych wspéldziatanie moze
rowniez sluzy¢ demokratyzacji procesu decyzyjnego, przetamywaniu

stanowienia powszechnie obowigzujacych przepiséw prawa (art. 94), w tym w za-
kresie ustalania wysokosci podatkéw i optat lokalnych (art. 168), ograniczenie nad-
zoru panstwowego do kryterium zgodnos$ci z prawem (art. 171 ust. 1) oraz sagdowa
ochrona samodzielnosci samorzadu terytorialnego (art. 165 ust. 2). Zob. J. Stugocki,
Prawo samorzqdu terytorialnego, Bydgoszcz 1999, s. 165. Zblizone ujecie prezentuje
B. Dolnicki, grupujgc opisane cechy ustrojowe w nastepujace zagadnienia: 1) samo-
dzielnos$¢ w ksztaltowaniu ustroju wewnetrznego, 2) samodzielno$¢ finansowa po-
legajaca na realizowaniu gospodarki finansowej, 3) samodzielno§é¢ podatkowa,
4) samodzielno$¢ majatkowa, 5) samodzielno$¢ publicznoprawna, tj. samodzielne
wykonywanie zadan publicznych, B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Krakéw
2006, s. 57.

3 Zob. m.in. Z. Leonski, Nauka administracji, Warszawa 2002, s. 128 i nast.
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podzialéw resortowych oraz tagodzeniu ostrosci pionowych i poziomych
podziatéw kompetencyjnych, jak réwniez wlaczaniu organéw samorza-
dowych do dziatahh podejmowanych przez administracje rzadowag®.

Przechodzac do prawnych aspektéw wspéldzialania, nalezy w pierwszej
kolejnosci odnies¢ sie do definicji tego pojecia. Za S. Biernatem mozna za-
tem stwierdzi¢, ze wspoldzialanie wystepuje w sytuacji, gdy przynajmniej
dwa podmioty o réwnorzednej pozycji prawnej podejmuja sie w sposéb
dobrowolny® i celowy okreslonego przedsiewziecia®. B. Jaworska-Debska
uznaje z kolei, ze wystarczajacym czynnikiem konstytuujagcym wspél-
dziatanie jest zbiezno$¢ zadan okreslonych podmiotéw. Taka wspdlna
plaszczyzna umozliwia bowiem podejmowanie konkretnych dziatan na-
kierowanych na realizacje tych zadan’.

W literaturze wyréznia sie kilka sposobéw klasyfikacji form tej kon-
strukcji. Wspotdzialanie moze odbywaé sie w sferze faktycznej i sferze
prawnej®, w sferze zewnetrznej i wewnetrznej czy tez w sferze prawa pry-
watnego oraz publicznego®. Delimitacja ostatniej grupy form wspdéidzia-
tania przebiega wzdluz linii podziatu dziedzin prawa administracyjnego.
Inne konstrukcje prawne uksztaltowaly sie bowiem w prawie material-
nym' oraz procesowym (art. 106 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. —
Kodeks postepowania administracyjnego'! oraz art. 209 ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa'?), ktére pelni wobec niego

4 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2008, s. 141.

® Cho¢ prawo moze niekiedy przewidywac obowigzek wspétdziatania. Por. E. Olej-
niczak-Szatowska, Wspdldzialanie paristwowych jednostek organizacyjnych jako in-
stytucja prawna, ,,Organizacja — Metody — Technika” 1987, nr 1, s. 15.

6 S. Biernat, Dzialania wspélne w administracji paristwowej, Wroctaw-Warszawa—
Krakéw-Gdansk 1979, s. 38.

7 B. Jaworska-Debska, Wspdldzialanie w dziedzinie kultury fizycznej i turystyki,
»Problemy Rad Narodowych” 1988, nr 70, s. 145.

8 M. Ofiarska, Formy publicznoprawne wspéldzialania jednostek samorzqdu teryto-
ria]nego, Warszawa 2008, s. 18.

9 Z. Leonski, Samorzqd terytorialny w RP, Warszawa 2002, s. 159.

10 W doktrynie podkresla sie duze rozproszenie form wspétdziatania w tej sferze
oraz wskazuje na konieczno$¢ niejednolitego interpretowania takich kategorii, jak
zgoda, uzgodnienie, porozumienie, opinia, wyrazenie stanowiska. S. Biernat, Dzia-
tania..., s. 83-85.

11 T,j.Dz.U. z 2016 ., poz. 23 z pézn. zm.

12 T4.Dz.U. z 2015 1., poz. 613 z p6zn. zm.
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role subsydiarna, a inne w prawie ustrojowym. Z punktu widzenia

wspoéldziatania w samorzgdzie terytorialnym podstawowe znaczenie

maja zwlaszcza formy wyznaczone przez prawo administracyjne ustrojo-
we. Opierajac sie wiec na treSci samorzadowych ustaw ustrojowych,

L. Wengler wyréznita nastepujace rodzaje wspétdziatania'®:

1) porozumienia miedzygminne zawierane przez gminy w sprawie powie-
rzenia jednej z nich okreslonych przez nie zadan publicznych (art. 74
u.s.g.);

2) porozumienia komunalne jako szczegélna kategoria porozumien mie-
dzygminnych, ktérych stronami sg gminy i miasta na prawach po-
wiatu (art. 74 u.s.g.);

3) porozumienia, ktérych przedmiot obejmuje powierzenie prowadzenia
lub przekazanie zadan publicznych, zawierane przez:

a) gminy z powiatami (art. 10 u.s.g., art. 4 ust. 51 5 ust. 2—4 u.s.p.),

) gminy z wojewddztwami (art. 10 u.s.g., art. 8 ust. 2—4. u.s.w.),

) powiaty z powiatami — porozumienie powiatéw (art. 73 u.s.p.),

) powiaty z wojew6dztwami (art. 5. ust. 2-4 u.s.p., art. 8 ust. 2—4

u.s.w.),
e) wojewddztwa z wojewddztwami (art. 8 ust. 2—4 u.s.w.);

4) zwigzki miedzygminne, tworzone w celu wspélnej realizacji zadan
publicznych (art. 64-73a u.s.g.);

5) zwigzki powiatéw, tworzone w celu wspdlnej realizacji zadan pu-
blicznych (art. 65-72 u.s.p.);

6) stowarzyszenia gmin, powiatéw i wojewddztw, tworzone w celu wspie-
rania idei samorzadu terytorialnego oraz obrony wspélnych intereséw
(art. 84 u.s.g., art. 75 u.s.p., art. 8b u.s.w.).

a0 o

Autorka wskazuje przy tym, ze ,katalog form wspétdziatania miedzyko-

munalnego nie jest co do zasady ograniczony”'*. Stad tez, bioragc pod

uwage réwniez inne przepisy ustrojowe, mozna uzupelnic te liste o kolej-

ne przykladowe rodzaje:

7) porozumienia, ktérych przedmiot obejmuje powierzenie prowadze-
nia, w imieniu wojewody, niektérych spraw z zakresu jego wlasciwo-

'3 L. Wengler, Wspotdziatanie administracji [w:] Leksykon prawa administracyj-
nego. 100 podstawowych pojec, red. E. Bojanowski, K. Zukowski, Warszawa 2009,
s. 511-513.

14 Ibidem, s. 513.
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§ci, zawierane z jednostkami samorzadu terytorialnego (art. 20 ust. 1
ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji
rzadowej w wojewddztwie's);

8) udzielanie sobie wzajemnej pomocy, w tym finansowej, przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego, zwiazki miedzygminne, zwiazki
powiatow oraz stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego
(art. 10 ust. 2 u.s.g., art. 7a u.s.p., art. 8a u.s.w.)'%;

9) udziat w europejskim ugrupowaniu wspélpracy terytorialnej (ustawa
z dnia 7 listopada 2008 r. o europejskim ugrupowaniu wspélpracy
terytorialne;j'’);

10) udziat w miedzynarodowych zrzeszeniach spotecznosci lokalnych
i regionalnych oraz instytucji regionalnych® (art. 172 ust. 2 Konsty-
tucji i ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o zasadach przystepowania
jednostek samorzadu terytorialnego do miedzynarodowych zrzeszen
spotecznosci lokalnych i regionalnych'® oraz art. 76 ust. 2 u.s.w.);

11) wspdlpraca ze spoleczno$ciami lokalnymi i regionalnymi innych
panstw (art. 172 ust. 2 Konstytucji, art. 7 ust. 1 pkt 20 i 18 ust. 1
pkt 12a u.s.g., art. 12 pkt 9a u.s.p., art. 12 ust. 2 i 76 ust. 1 u.s.w.).

Biorgc pod uwage zmiany legislacyjne, jakie nastapily w wyniku wejscia
w zycie ustawy z dnia 25 czerwca 2015 . 0 zmianie ustawy o samorzadzie
gminnym oraz niektérych innych ustaw®, nalezy liste te uzupelnic¢
o zwigzki powiatowo-gminne, ktérych konstrukcja prawna uregulowana
zostata w ustawie o samorzadzie powiatowym na zasadach — zasadniczo —
analogicznych do zwigzkéw powiatowych (art. 72a ust. 2).

1. Konstrukcja prawna
W literaturze przedmiotu wyrazona zostala opinia, ze zwigzek jednostek

samorzadu terytorialnego jest najbardziej zaawansowana?! i normatywnie
rozwinieta forma wspétdziatania jednostek samorzadu terytorialnego.

15 T,j. Dz.U. z 2015 r., poz. 525 z p6Zn. zm.

16 Por. Z. Leonski, Samorzqd..., s. 159-160.
17 Dz.U. Nr 218, poz. 1390 z pézn. zm.

18 Por. Z. Leoniski, Samorzqd..., s. 163.

19 Dz.U. Nr 91, poz. 1009 z pézn. zm.

20 Dz.U. poz. 1045.

21 M. Ofiarska, Formy..., s. 441.
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Stanowi ona réwnoczesnie wyraz prawa zrzeszania sie¢ wspélnot samo-
rzadowych??, zagwarantowanego w art. 172 ustawy zasadniczej oraz
art. 10 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego. J. Zimmermann
wskazuje jednak, ze nie jest to forma doslownie realizujgca postulat
wspélpracy miedzykomunalnej, poniewaz mieszkancy wspélnoty samo-
rzgdowej nie maja bezposredniego wplywu na decyzje o powstaniu,
zadaniach i ksztalcie zwigzku. Wobec tego autor okresla te forme wspét-
dziatania jako jednostke samorzadowa ,,drugiego stopnia”?3, Podkreéla sie
ponadto, ze zwigzek nie miesci sie w podstawowym podziale teryto-
rialnym panstwa, ,nie jest jednostka samorzadu terytorialnego i nie two-
rzy szczebla posredniego samorzadu miedzy gmina a powiatem”.

Tradycje funkcjonowania podmiotéw tej kategorii siegaja dwudziestole-
cia miedzywojennego, kiedy to obowigzywata odrebna regulacja poswie-
cona zwiazkom samorzadowym w postaci rozporzadzenia Prezydenta
Rzeczypospolitej o zwigzkach miedzykomunalnych?®. Nalezy podkreslic,
ze podstawa dla jego wydania byly normy zawarte w art. 65 ust. 3 i 4 Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1921 r.25, ktére expressis verbis wska-
zywaly na dopuszczalnosé laczenia sie jednostek samorzadowych w zwiaz-
ki oraz odsylaty do aktu ustawowego w zakresie szczegétowej regulacji.
Obowiazujgce w niezmienionej formie az do kwietnia 1950 r.?” rozpo-
rzadzenie umozliwiato tworzenie zwiazkéw miedzykomunalnych gmi-
nom miejskim i wiejskim oraz powiatowym i wojewédzkim zwigzkom
komunalnym. Tak powstale struktury terytorialne powolane byly do
wykonywania zadan z zakresu administracji publicznej i w tym celu
wyposazone zostaly w osobowo$¢ prawna. Zwiazki mogly uzyskaé réw-

22 Obok stowarzyszen jednostek samorzadu terytorialnego. H. Izdebski, Samorzqd
terytorialny. Podstawy ustroju i dzialalnosci, Warszawa 2006, s. 261.

23 7, Zimmermann, Prawo..., s. 222.

24 B. Szmulik, Zwigzek komunalny [w:] Encyklopedia samorzqdu terytorialnego,
red. K. Miaskowska-Daszkiewicz, B. Szmulik, Warszawa 2010, s. 981.

% Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o zwiaz-
kach migdzykomunalnych, Dz.U. Nr 39, poz. 386.

26 Ustawa z dnia 17 marca 1921 1. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U.
Nr 44, poz. 267 z p6zn. zm.

27 Uchwata Rady Ministréw z dnia 8 listopada 1950 r. o uregulowaniu sprawy
zwiazkéw miedzykomunalnych; § 1. o nastepujacej tresci: ,,Rozwiazuje sie zwiazki
miedzykomunalne, istniejace w dniu wejscia w zycie ustawy z dnia 20 marca 1950 .
o terenowych organach jednolitej wiadzy panstwowej (Dz.U. R. P. Nr 14, poz. 130)”.
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niez status korporacji prawa publicznego, ktéra gwarantowata im wstapie-
nie w uprawnienia i obowiazki kazdego z uczestniczacych w zwigzkach
cztonkéw, w tym prawo do pobierania optat za uzywanie urzadzen
i zakladéw dobra publicznego nalezacych do zwiazku?®. Przyznanie kate-
gorii korporacji prawa publicznego nastepowalo w drodze rozporzadze-
nia Rady Ministrow wydawanego na wniosek Ministra Spraw We-
wnetrznych przedstawiony w porozumieniu z Ministrem Skarbu. Cho¢
rozporzadzenie o zwigzkach miedzykomunalnych dosé¢ szczeg6towo nor-
mowalo zagadnienia organizacji wewnetrznej, gospodarki finansowej
i nadzoru nad ta kategoria podmiotéw, wymagane bylo réwniez przyjecie
statutu zwigzku, ktéry mial precyzowac kwestie ustrojowe. Warto jednak
w tym miejscu nadmienié, ze w celu ulatwienia realizacji tej kompetencji
opracowany i wydany w postaci zalacznika do rozporzadzenia Ministra
Spraw Wewnetrznych? zostal wzorcowy dokument statutowy, z ktérego
mogly skorzysta¢ samorzady tworzace nowy zwigzek miedzygminny*.

Obecnie normatywna podstawa dzialania zwigzkéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego sa przepisy ustawy o samorzadzie gminnym i samo-
rzadzie powiatowym, w ktérych problematyce tej poswiecone zostaly
odrebne czesci redakcyjne (odpowiednio rozdziat 7 w obu aktach praw-
nych). Wspoéldziatania w formie zwiazkéw aktualnie nie przewiduje
natomiast ustawa o samorzadzie wojewddztwa. Wprawdzie w swoim
pierwotnym brzmieniu ustawa ta przyznawata sejmikowi wojewddztwa
kompetencje do podejmowania uchwat w sprawie tworzenia zwiazkow,
to jednak watek ten nie zostal rozwiniety w dalszych postanowieniach
ustawy, stad tez w literaturze sformulowany zostal wniosek o niedo-

28 Por. K.W. Kumaniecki [w:] K.W. Kumaniecki, J.S. Langrod, S. Wachholz, Zarys
ustroju, postepowania i prawa administracyjnego w Polsce, Krakw—Warszawa 1939,
s. 94-95.

29 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 22 lipca 1929 1. wydane
w porozumieniu z Ministrami: Skarbu, Sprawiedliwosci, Wyznan Religijnych
i Os$wiecenia Publicznego, Rolnictwa, Przemystu i Handlu, Komunikacji, Robét
Publicznych oraz Pracy i Opieki Spolecznej w sprawie wykonania rozporzadzenia
Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o zwigzkach miedzykomu-
nalnych, Dz.U. Nr 60, poz. 469.

30 Wiecej na temat zwiazkéw miedzykomunalnych zob. m.in.: T. Bigo, Zwiqzki pu-
bliczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928, s. 67-70
i112-114.
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puszczalno$ci tworzenia zwigzkéw z udzialem wojewddztw®'. Watpli-
woséci w tym zakresie usuniete zostaly z dniem 30 maja 2001 r., kiedy to
w wyniku interwencji legislacyjnej weszla w zycie nowelizacja art. 18
pkt 18 u.s.w., pozbawiajaca sejmik wojewddztwa wspomnianej kompe-
tencji. W konsekwenc;ji de lege lata zwiazki jednostek samorzadu teryto-
rialnego moga by¢ tworzone wylgcznie przez wspélnoty gminne oraz
powiatowe. Do stosowanej w doktrynie kategorii pojeciowej ,zwigzek
JST” zalicza sie wiec normatywnie okreslone terminy ,zwigzek miedzy-
gminny” i ,zwiazek powiatowy” (zwiazek miedzypowiatowy?®?), a od
1 stycznia 2016 r. ro6wniez ,,zwigzek powiatowo-gminny”. Nie moze by¢
natomiast uznawany za zwigzek jednostek samorzadu terytorialnego zwia-
zek metropolitalny, ktérego funkcjonowanie przewiduje ustawa o zwigz-
kach metropolitalnych. Jego utworzenie stanowi bowiem efekt decyzji
Rady Ministréw, a nie samodzielnych o$wiadczefi woli zrzeszonych
w nim gmin i powiatéw.

Uczestnikami zwigzkéw miedzygminnych mogg by¢ wylgcznie gminy®,
w tym réwniez miasta na prawach powiatu, na co zwraca uwage art. 74
ustawy o samorzadzie powiatowym?!. Takze w drugiej grupie zwigzkéw
moga by¢ zrzeszone wylgcznie samorzady jednego szczebla, czyli po-
wiaty. Do nich zalicza sie jednak réwniez powiaty grodzkie, na co wyraz-
nie zwraca sie uwage w literaturze®. Z analizy wypowiedzi doktryny wyra-
zonych przed wejéciem w zycie ustawy nowelizujacej z dnia 25 czerwca
2015 r. mozna bylo wysuna¢ wniosek, ze w poprzednio obowigzujacym
stanie prawnym nie istniata mozliwoé¢ tworzenia zwiazkéw, ktére miaty-

31 M. Ofiarska, Formy..., s. 442. W literaturze wyrazane bylo takze stanowisko od-
mienne. Por. L. Kieres, Analiza zgodnosci polskiego prawa samorzqdu terytorialnego
z Europejskq Kartq Samorzqdu Terytorialnego, ,,.Samorzad Terytorialny” 1998, nr 9,
s. 72.

32 7. Cieslak [w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2003,
S. 222.

33 Por. postanowienie SA w Poznaniu z dnia 2 wrze$nia 1992 r., I ACr 296/92, Wo-
kanda 1993/4/25.

34 C.Martysz wyrazil w tym kontekscie stanowisko, iz przepis uprawniajacy miasta
na prawach powiatu do uczestniczenia w zwigzku miedzygminnym , wydaje sie by¢
zbedny, bowiem miasto to —jako szczeg6lna postaé gminy — moze podejmowac takie
formy wspétdzialania na podstawie przepiséw art. 64-73a u.s.g.”. C. Martysz, Ko-
mentarz do art.74 ustawy o samorzqdzie powiatowym [w:] Ustawa o samorzqdzie po-
wiatowym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2007.

35 Ibidem.
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by charakter mieszany, tj. zrzeszajacych zar6wno gminy, jak i powiaty?®.
Po niedawnej interwencji ustawodawcy sytuacja ta ulegta zmianie. W naj-
nowszej grupie zwigzkéw komunalnych, tj. zwigzkach powiatowo-gmin-
nych, wprowadzono mozliwo$é zrzeszenia sie zaréwno jednostek samo-
rzadu szczebla gminnego, jak i powiatowego.

W doktrynie podkresla sig, ze ustawodawca nie precyzuje liczby jednos-
tek samorzadu terytorialnego, jaka jest konieczna do utworzenia zwigzku.
Nie wprowadza sie¢ réwniez minimalnych ani maksymalnych ram iloéci.
Stad tez przyjmuje sie, ze dla powstania takiego zrzeszenia wystarczajace
sg o$wiadczenia zlozone przez dwie gminy albo dwa powiaty®’, a od
stycznia 2016 r. dwie dowolne jednostki samorzadu terytorialnego
szczebla gminnego lub powiatowego. Warto przy tym zauwazy¢, ze nowe
przepisy przewiduja mozliwosé przeksztalcenia zwiazku miedzygmin-
nego oraz zwigzku powiatow w zwigzek powiatowo-gminny. Taka sytua-
cja moze mie¢ miejsce w przypadku, gdy do istniejacego zwigzku komu-
nalnego gmin lub powiatéw przystepuje odpowiednio powiatowa lub
gminna jednostka samorzadu terytorialnego.

Nalezy zauwazy¢, ze ustawa o samorzadzie gminnym do reformy samo-
rzagdowej wprowadzonej w 1999 r. postugiwala sie naprzemiennie wy-
razeniami ,,zwigzek miedzygminny” oraz ,zwigzek komunalny”. To ostat-
nie sformulowanie stosowane jest takze w aktualnej literaturze z zakresu
prawa administracyjnego jako zbiorcze okreslenie dla obu rodzajéw
zwigzkéw i synonim dla pojecia ,zwigzek jednostek samorzadu tery-
torialnego”3®. Mozna sie z nim takze spotkaé we wciaz obowigzuja-
cych aktach prawnych (np. art. 5 ust. 1 ustawy o specjalnych strefach

36 A. Marekwia [w:] R. Adamus, T. Jasinski, E. Kurowska, A. Marekwia, Zwiqzki
miedzygminne, Warszawa 2012, s. 17.

37 Por. B. Szmulik, Zwiqzki komunalne [w:] Sfownik samorzqdu terytorialnego, red.
M. Chmaj, s. 249-250 oraz W. Grzelczak [w:] Z. Niewiadomski, W. Grzelczak, Usta-
wa o samorzqdzie terytorialnym z komentarzem oraz teksty innych ustaw samorzqdo-
wych, Warszawa 1990, s. 62.

38 Zob. m.in. J. Zimmermann, Prawo..., s. 222-224; D. Dabek, Prawo miejscowe,
Warszawa 2007, s. 186-189; Z. Ofiarski, M. Ofiarska, Formy i metody reglamentacji
dtugu publicznego zwiqzkéw komunalnych w Polsce [w:] Ekonomiczne i prawne uwa-
runkowania i bariery redukcji deficytu i diugu publicznego, red. A. Pomorska,
J. Szolno-Koguc, Warszawa 2011, passim; Z. Ptawecki, Komentarz do art. 64 ustawy
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ekonomicznych® oraz art. 5 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospo-
darce komunalnej*’). Wystepuje ono réwniez w powszechnym uzyciu
praktycznym — jako element konstrukcyjny nazw bardzo wielu zwigzkow
jednostek samorzadu terytorialnego. W literaturze wyrazono stanowisko,
ze okresSlenia ,zwigzek miedzygminny” oraz ,,zwigzek komunalny” nie
moga by¢ traktowano synonimicznie, poniewaz pierwsze oznacza wy-
fgcznie wsp6t dziatanie podejmowane przez gminy, a drugie wskazuje, ze
chodzi takze o inne jednostki samorzgdu terytorialnego*'. Pojecie ,,zwiazek
komunalny” ma wiec szerszy zakres znaczeniowy niz zwiazek miedzy-
gminny, zwigzek powiatéw czy zwigzek powiatowo-gminny. Niemniej jed-
nak w zwrocie ,,zwigzek komunalny” zawieraja sie wszystkie pozostate ter-
miny. Taki sam wniosek wyplywa z lektury uzasadnienia do ustawy
z 1998 r. wdrazajacej reforme ustrojowa panstwa®?,

Podstawowg cecha ustrojowa zwiazku jednostek samorzadu terytorialne-
go jest jego wyodrebnienie od tworzacych go uczestnikéw pod wzgledem
organizacyjnym i finansowym?*. Samodzielna podmiotowo$¢ prawna
zwigzku wiaze sie wiec z przyznaniem mu przez ustawodawce osobowo-
§ci prawnej (art. 65 ust. 2 u.s.g., art. 66 ust. 2 u.s.p.)**, z ktérej wynika
zdolno$¢ do czynnos$ci prawnych umozliwiajgca wystepowanie w obro-
cie cywilnoprawnym, a w konsekwencji réwniez zdolnos¢ sagdowa i pro-
cesowa®,

o samorzqdzie gminnym [w:] G. Jyz, Z. Plawecki, A. Szewc, Ustawa o samorzqdzie
gminnym. Komentarz, Warszawa 2012, pkt 7. L. Kieres postuguje sie takze innym
bliskoznacznym zwrotem ,,zwiazek samorzadowy”, L. Kieres, Analiza..., s. 72.

39 Ustawa z dnia 20 pazdziernika 1994 r. o specjalnych strefach ekonomicznych, t.j.
Dz.U. z 2015 r. poz. 282 z p6Zn. zm.

40 T5. Dz.U. z 2016 1. poz. 573 z pézn. zm.

41 A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa..., s. 370. Por. w tym zakresie poglad
B. Szmulika, ktdry de lege lata za zwiazki komunalne w waskim rozumieniu wciaz
uznaje zwigzki gmin, a w ujeciu szerokim takze zwiazki powiatéw. B. Szmulik,
Zwiqzek komunalny, s. 980.

42 Ustawa z dnia 29 grudnia 1998 1. 0 zmianie niektérych ustaw w zwiazku z wdro-
zeniem reformy ustrojowej paiistwa, Dz.U. Nr 162, poz. 1126 z p6zn. zm.

43 M. Ofiarska, Formy..., s. 441.

4 Zob. w tym zakresie: A. Blas, Funkcje osobowosci prawnej gminy i zwiqzku ko-
munalnego, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis” nr 1871, Przeglad Prawa i Admi-
nistracji, t. 35; Zwiqzki komunalne w Polsce i panistwach Europy Zachodniej. Mate-
rialy konferencji naukowej zorganizowanej dla uczczenia pamieci Profesora Doktora
Tadeusza Bigo, s. 31-37.

4 K. Bandarzewski [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red.
P. Chmielnicki, LEX el. 2014, s. 431.
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2. Zakres dziatania

Drugi kluczowy element ustrojowy zwigzku komunalnego to cel jego
funkcjonowania, jakim jest wspélne wykonywanie zadan publicznych
przez jego czlonkéw. W ustawie o samorzadzie powiatowym wyraznie
wskazuje sie przy tym, ze celem utworzenia zwigzku (powiatéw i powia-
towo-gminnego) moze by¢ wydawanie decyzji w indywidualnych spra-
wach z zakresu administracji publicznej. Cho¢ sformutowania tego nie
ujeto expressis verbis w ustawie gminnej, nie przesadza to o braku moz-
liwosci przejecia takiej kompetencji wladczej przez zwiazki, w ktérych
zrzeszone sg wylacznie gminy. Istota funkcjonowania zwiazku jest bo-
wiem skuteczna realizacja powierzonych mu zadan publicznych. Wyma-
ga to mozliwosci stosowania szerokiego instrumentarium prawnego,
w tym réwniez wladczych form dziatania®®.

Ponadto w wyniku nowelizacji ustaw o samorzadzie gminnym oraz po-
wiatowym wprowadzonej ustawq z dnia 25 czerwca 2015 r. mozliwym
celem utworzenia zwigzku miedzygminnego, zwiazku powiatéw oraz
zwigzku powiatowo-gminnego stala sie wspd6lna obstuga zrzeszonych
jednostek samorzadu terytorialnego, ktéra moze polegaé¢ w szczegdlnosci
na obstudze administracyjnej, finansowej i organizacyjnej. Rozwigzanie
to przewidziane zostalo w dodanych do ustaw gminnej i powiatowej
odpowiednio art. 10a u.s.g. i 6a u.s.p.

Nalezy zwréci¢ uwage na poglad wyrazony w piSmiennictwie, zgodnie
z ktérym ,,wsp6lnos¢” realizacji zadan nie polega na ich tgcznym i wza-
jemnym wykonywaniu, lecz odnosi sie do wspdlnego przekazania swoich
zadan zwigzkowi gmin lub powiatéw*’. Wobec tego zwiazek posiada
takze samodzielna podmiotowo$¢ publicznoprawna*®, ktéra oznacza, ze
wykonuje on zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wlasng odpo-
wiedzialno$¢ (art. 65 ust. 1 u.s.g., art. 66 ust. 1 w.s.p.)*.

46 Ibidem, s. 431.

47 Ibidem, s. 437.

48 1,. Kieres, Zwiqzek komunalny - zagadnienia stosowania prawa, ,Finanse Ko-
munalne” 1996, nr 6, s. 7. Por takze wyrok NSA z dnia 27 wrze$nia 1994 r., ONSA
1994/161.

49 K. Bandarzewski [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym..., s. 431.
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W literaturze podkresla sie, ze zakres zadan natozonych na zwiazek ko-
munalny moze pochodzié wylacznie ze sfery zadan nalezacych odpowied-
nio do samorzadu szczebla gminnego (zwiazki miedzygminne, zwiazki
powiatowo-gminne) lub powiatowego (zwiazki powiatéw, zwiazki po-
wiatowo-gminne). Przede wszystkim chodzi o zadania wlasne tych samo-
rzad6w®, jednakze wigkszo§¢ autoréw akceptuje takze wykonywanie
przez zwiazki zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej°?, cho¢
z pewno$cig za niedopuszczalne uznaje sie przenoszenie zadan powierzo-
nych uprzednio wspd6lnotom samorzadowym w drodze porozumienia®2.
Zasada ,jednorodnosci” zadan zwigzku powinna mie¢ zastosowanie tak-
ze w przypadku, gdy uczestnikami zwiazku miedzygminnego sa gminy
oraz miasta na prawach powiatu i analogicznie w zwigzku powiatéw —
powiaty oraz miasta na prawach powiatu. W zaleznosci od tego, czy
mamy wéwczas do czynienia ze zwiazkiem miedzygminnym czy powia-
tow — wlasciwy powiat grodzki powinien mieé mozliwo$é przekazania
wylacznie tych zadan z ,puli gminnej” lub ,powiatowej”, tak by nie
zaburza¢ jednolitosci rodzajowej zadan powierzonych zwigzkowi®®. Za-
sada ta z oczywistych wzgledéw nie znajdzie zastosowania w zwiazkach
powiatowo-gminnych, ktére moga wykonywaé¢ zadania przypisane nor-
matywnie do obu kategorii jednostek samorzadu terytorialnego.

Oprécz tego ustawodawca dopuscit mozliwosé wykonywania przez
zwigzki miedzygminne — na podstawie indywidualnego przekazania —

50 7. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004, s. 196.

51 L. Kieres, Ustrdj i zadania celowych zwiqzkéw gmin, ,Samorzad Terytorialny”
1994, nr 3, s. 8; B. Szmulik, Zwiqgzki komunalne [w:] Sfownik samorzqdu teryto-
rialnego, red. M. Chmaj, Lublin 1997, s. 250; J. Zimmermann, Prawo..., s. 223,
B. Jaworska-Debska [w:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje i zasady w teorii
i orzecznictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2016, s. 426. Por. takze stanowisko prze-
ciwne: K. Podgérski, [w:] K. Podgérski, Cz. Marzysz, Samorzqd powiatowy. Prakty-
czny komentarz do ustawy z 5.6.1998 r., Katowice-Zielona Géra 1998.

52 Por. R. Klyszcz, Ustawy o samorzqdzie powiatowym i o samorzqdzie wojewddz-
twa. Komentarz, Wroctaw 1999, s. 94 oraz Z. Leonski, Formy wspétdzialania w samo-
rzqdzie terytorialnym, ,, Acta Universitatis Wratislaviensis” nr 1871, Przeglad Prawa
i Administracji, t. 35, Wroclaw 1996, s. 55.

53 Por. J. Dominowska [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz z odnie-
sieniami do ustaw o samorzqdzie powiatowym i samorzqdzie wojewddztwa, red.
R. Hauser, Z. Niewiadomski, Warszawa 2011, s. 610; A. Agopszowicz, Z. Gilowska,
Ustawa o samorzqdzie terytorialnym. Komentarz, Warszawa 1997, s. 436; K. Banda-
rzewski [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym..., s. 623.
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zadan z zakresu administracji rzadowej oraz z zakresu wlasciwosci samo-
rzadu powiatowego i wojewd6dztwa na takich samych zasadach jak samo-
rzad gminny (art. 64 ust. 5 w zw. z art. 8 ust. 2-5 u.s.g.). Przejecie przez
zwigzek gmin tej kategorii zadan nie nastepuje jednak w drodze subde-
legowanego przekazania przez zainteresowane gminy, lecz wymaga za-
warcia przez to zrzeszenie JST odrebnego porozumienia z odpowiednimi
organami administracji rzadowej lub samorzadowej. Mozliwoé¢ przyjecia
zadan — na analogicznych zasadach — przez zwiazek powiatéw, wymaga
natomiast dodatkowej podstawy ustawowej, gdyz nie przewiduje jej usta-
wa 0 samorzadzie powiatowym®>*.

W zwiazku z problematyka zadan zwiazkéw komunalnych nalezy réw-
niez odnie$¢ sie do kwestii praw i obowiazkéw przenoszonych na nie
przez uczestniczace jednostki samorzadu terytorialnego. Ustawodawca
zasadniczo pozostawia to zagadnienie do unormowania w statucie zwigz-
ku miedzygminnego lub zwigzku powiatéw, a zatem do swobodnej de-
cyzji uczestnikéw zrzeszenia. Przy formutowaniu zakresu kompetencji
przystugujacych organom zwiazku jednostek samorzadu terytorialnego
muszg by¢ jednak respektowane przepisy powszechnie obowiazujacego
prawa. Statut tego zrzeszenia JST — przyjmowany w formie uchwal rad
zainteresowanych gmin — jest bowiem aktem prawa miejscowego, ktory
powinien by¢ zgodny z aktami wyzszego rzedu. Stad tez pojawia sie
pytanie o ograniczenia w wyznaczaniu kompetencji organom zwiazku,
jakie wynikaja z aktualnego stanu prawnego. Z cala pewnoscig chodzi
o zagadnienia, ktére zostaly przypisane organom jednostek samorzadu
terytorialnego na zasadzie wylacznosci (np. okreslone w art. 18 ust. 2
u.s.g. i art. 12 u.s.p.). Trudno sobie bowiem wyobrazi¢ przykladowa
sytuacje, w ktérej kompetencje rady gminy w zakresie wyboru jej przewo-
dniczgcego przekazano zgromadzeniu zwigzku miedzygminnego czy
powiatowo-gminnego. W literaturze z zakresu prawa administracyjnego
panuje powszechny poglad, Zze gminy i powiaty, bedace cztonkami zrze-
szenia, mogg na nie przenosi¢ kompetencje do podejmowania czynnos-
ci faktycznych oraz czynnosci prawnych o niewladczym charakterze.

% B. Szmulik, Zwiqzek komunalny..., s. 984. B. Jaworska-Debska wyréznia nato-
miast cztery przestanki, jakie musza zaistnie¢ w celu legalnego przekazania powia-
towi zadan z zakresu administracji rzadowej w drodze porozumienia. B. Jaworska-
-Debska [w:] Prawo administracyjne..., s. 431.
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Przekazanie okreslonych zadan i kompetencji zwigzkowi JST oznacza, ze
wspo6lnota samorzgdowa nie powinna ich wykonywaé w takim zakresie,
w jakim sa realizowane przez zwigzek®®. Wyrazono takze stanowisko, iz
zwigzki maja mozliwos¢ tworzenia jednostek organizacyjnych i zawie-
rania uméw z innymi podmiotami na podstawie art. 9 ust. 1 u.s.g.’®
(odpowiednio art. 6 ust. 1 u.s.p.). Spér w doktrynie wystepuje natomiast
co do dopuszczalnosci przekazywania kompetencji dotyczacych wlad-
czych czynno$ci prawnych. Nalezy zaznaczy¢, ze w art. 65 ust. 1 u.s.p.
uznano wydawanie przez zwiazki powiatéw decyzji w indywidualnych
sprawach z zakresu administracji publicznej za jeden z celéw istnienia
tego zrzeszenia (a na podstawie art. 72a u.s.p. réwniez zwigzkow powia-
towo-gminnych). Ponadto obie ustawy samorzadowe wyraZnie nakazuja
odpowiednie stosowanie przepiséw dotyczacych upowazniania przez
organ wykonawczy gminy (powiatu) innych podmiotéw do wydawania
w jego imieniu decyzji administracyjnych. Stad tez wyptywa wniosek, ze
wladcza forma dziatania, jaka jest stosowanie prawa, moze by¢ przedmio-
tem transferu kompetencji na wszystkie trzy rodzaje zwigzkéw komu-
nalnych®’. Ustawodawca nie udziela jednak jednoznacznej odpowiedzi
na pytanie bardziej ogdlne, o generalng dopuszczalno$é¢ subdelegacji na
zwigzki jednostek samorzadu terytorialnego kompetencji do wykonywa-
nia czynnoéci wladczych, a rozwazajac te problematyke in concreto
w szczegblnosci kompetencji do stanowienia prawa powszechnie obo-
wigzujacego (aktow prawa miejscowego).

Problematyczne — z punktu widzenia dopuszczalnoéci delegowanego
prawotworstwa zwigzkéw komunalnych — okazujg sie zwlaszcza konsty-
tucyjne standardy demokratycznego panstwa prawnego, ktére zaktadaja
ustawowe pochodzenie kazdej kompetencji wladczej. Teoretycznie mo-
globy sie wiec wydawacé, ze wydawanie aktéw prawa miejscowego przez
organy zwiazkow JST — w oparciu o przekazanie dokonane przez gminy
lub powiaty — jest de lege lata niemozliwe. Przeszkoda dla odwrotnej tezy

55 M. Ofiarska, Formy publicznoprawne..., s. 445.

5 B. Szmulik, Zwigzek komunalny..., s. 981.

57 Zob. w tym zakresie: J. Borkowski, Zwigzki komunalne w postepowaniu administ-
racyjnym, ,Acta Universitatis Wratislaviensis” nr 1871, Przeglad Prawa i Administ-
racji, t. 35, Zwiqzki komunalne w Polsce i pafistwach Europy Zachodniej. Materialy
konferencji naukowej zorganizowanej dla uczczenia pamieci Profesora Doktora Ta-
deusza Bigo, s. 37-47.
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jest réwniez zakaz przenoszenia kompetencji objetych wylgczna wlasci-
woscia rady gminy i powiatu, co do ktérego istnieje utrwalony poglad
w literaturze i orzecznictwie. Trzeba ponadto podkresli¢, ze w dotych-
czasowym dorobku doktryny odmawiano legalno$ci subdelegacji kompe-
tencji legislacyjnych w odniesieniu do wéjta’®, zarzadu gminy®® lub orga-
néw jednostek pomocniczych gminy®.

Jednakze nalezy zauwazyé, ze cho¢ teze o braku dopuszczalnosci legis-
lacji delegowanej rozciggano na wszystkie kategorie podmiotéw®', zasad-
niczo nie wskazywano wprost na zwigzki jednostek samorzadu terytorial-
nego lub ich organy jako na podmioty, ktére takze zawierajg sie w tej
grupie®?,

Jak natomiast zauwaza D. Dabek: ,,zakaz subdelegacji kompetencji prawo-
twérczych do stanowienia prawa miejscowego nie oznacza (...) niedopu-
szczalno$ci stanowienia prawa miejscowego przez zwigzek komunalny
lub tez w innych przypadkach przenoszenia kompetencji prawotwor-
czych w drodze porozumienia. Uzasadnienia dla takich dzialan szukaé
jednakze nalezy w istocie samego aktu porozumienia administracyjnego”%?.
Za dopuszczalnos$cia wykonywania kompetencji prawotwoérczych w ra-
mach wspéldziatania opartego na porozumieniu administracyjnym opo-
wiedziata sie takze T. Rabska, wskazujac przy tym, ze zawarcie tego
rodzaju umowy publicznoprawnej stanowi jedynie szczegblny sposéb wy-
konywania kompetencji, a nie cesji kompetencji®*. Odmienne stanowisko
w kwestii subdelegacji w obszarze legislacji administracyjnej prezen-
tuje natomiast M. Bogusz. Autor wprawdzie zaklada ogélng mozliwoséc

% A.Szewc, Komentarz do art. 18..., pkt 3; wyrok NSA w Warszawie z dnia 4 stycz-
nia 1991 r., ITI SA 978/90, LEX nr 25963.

59 Wyrok NSA w Lodzi z 26 wrze$nia 1995 r., SA/Ed 920/95, LEX nr 28830; wyrok
NSA w Gdansku z 21 stycznia 1994 r., SA/Gd 252/94, LEX 79677.

60 P, Chmielnicki, Komentarz do art. 18 ustawy o samorzqdzie gminnym [w:] Usta-
wa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, LEX el. 2014, s. 7.

61 Cz. Martysz, Komentarz do art. 18 ustawy o samorzqdzie powiatowym [w:] Usta-
wa..., red. B. Dolnicki, pkt 3.

52 Wyjatek stanowi Z. Leoniski, ktéry wyrazil poglad o braku uprawnieri prawo-
twérczych zwiazku — Z. Leonski, Formy wspdldzialania w samorzqdzie terytorial-
nym, ,Samorzad Terytorialny” 1995, nr 4, s. 59.

63 D. Dabek, Prawo..., s. 92.

64 T. Rabska, Prawny mechanizm kierowania gospodarkq, Wroctaw-Warszawa—
Krakéw 1990, s. 140.
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przekazywania kompetencji, wskazujac m.in. na ich przenoszenie na
rzecz zwigzkow komunalnych przez organy samorzadu terytorialnego. Za
niedopuszczalng uznaje jednak subdelegacje kompetencji o charakterze
prawotwoérczym®,

Jak zaznacza D. Dabek, przekazywanie innym jednostkom samorzadu
terytorialnego kompetencji legislacyjnych w ramach porozumienia admi-
nistracyjnego, a tym bardziej zwigzkom komunalnym, stanowi dziatanie,
ktére w praktyce wystepuje dosé czesto, nie budzac przy tym wiekszych
kontrowersji wérdod teoretykéw prawa®®. Pojawia sie wiec pytanie o cha-
rakter prawny takiego instrumentu, skoro — co do zasady — subdelegacja
kompetencji prawotwdérczych oceniana jest jako nielegalna. W ocenie
autorki ta zmiana wlasciwosci nastepuje poprzez specyficzng forme pu-
blicznoprawna, ktérej nie mozna utozsamiac ze ,,zwykta” subdelegacja®’.
Wynika ona z istoty wspétdziatania organéw administracji publicznej,
ktére wiaze sie ze wzajemnym przekazywaniem zadan publicznych do
realizacji. Celem samego porozumienia (oraz zwigzku) komunalnego jest
przeniesienie lub powierzenie zadan publicznych, do wykonania ktérych
ustawowo powolany zostal inny podmiot. Mozliwo$¢ stanowienia prawa
co prawda nie nalezy do kategorii tych zadan. Nie moze wiec by¢ przed-
miotem samoistnego przeniesienia. Jednakze jest to szczegblna postac
kompetenc;ji, ktéra stuzy, a w niektérych przypadkach jest wrecz nie-
zbedna do prawidlowego wykonania zadania publicznego przez podmiot
przejmujacy®®. Oczywiste wydaje sie wiec, ze w §lad za subdelegacja
okreslonych zadan publicznych musi podazy¢ takze przeniesienie kom-
petencji majacych przyczynié sie do ich realizacji. Naleza do nich réw-
niez kompetencje o charakterze wladczym. Zar6wno ustawa o samo-
rzadzie gminnym (art. 64 ust. 5), ustawa o samorzadzie powiatowym
(art. 65 ust. 4), jak i Kodeks postepowania administracyjnego (art. 5 § 2
pkt 6) wprost przewiduja zresztg mozliwos¢é wydawania decyzji w indy-
widualnych sprawach z zakresu administracji publicznej przez zwiazki
jednostek samorzadu terytorialnego. Jak zaznacza D. Dabek — skoro przed-
miot porozumienia (oraz zakres dziatania zwigzku komunalnego) moze

M. Bogusz, Kompetencja organu administracji publicznej..., s. 126.
56 D. Dabek, Prawo..., s. 181.

87 Ibidem, s. 181, 187.

58 Ibidem, s. 182, 186.
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obejmowaé¢ wszystkie rodzaje zadan publicznych przekazanych gminie
(powiatowi) — delegacji zadafi musi towarzyszy¢ réwniez przeniesienie
wszelkich kompetencji do ich wykonania, w tym do wydawania aktéw
generalno-abstrakcyjnych®. Stanowisko to potwierdza réwniez J. Bo¢,
ktory wskazuje, ze zwiazek komunalny jest ,w pewnym stopniu benefi-
cjariuszem sytuacji cztonkéw — gmin jako wspélnot samorzadowych””°.
W podobnym tonie wypowiadaly sie réwniez regionalne izby obrachun-
kowe w Kielcach” oraz Lodzi’?. Co wiecej, sam ustawodawca w art. 64
ust. 3 u.s.g. oraz art. 65 ust. 3 u.s.p. przewiduje, ze prawa i obowiazki jed-
nostek samorzadu terytorialnego uczestniczacych w zwiazku przechodza
na ten zwiazek z dniem ogloszenia jego statutu.

W zakresie realizacji powierzonych im zadan zwigzki komunalne podle-
gaja nadzorowi na podstawie kryterium zgodnosci z prawem. Zgodnie
z art. 99 u.s.g. do nadzoru nad zwiazkami miedzygminnymi stosuje sie
odpowiednio przepisy o nadzorze nad gminami. Przepis art. 90 u.s.p.
wskazuje natomiast, Zze normy zawarte w rozdziale po§wieconym nadzo-
rowi nad samorzadem powiatowym maja réwniez zastosowanie do
zwigzkéw (i porozumien), o ktérych mowa w tej ustawie. Wyjatek stano-
wia jednak przepisy o wlasciwo$ci organéw nadzoru. Nad zwigzkami
gmin nadzo6r sprawuja zasadniczo te same podmioty, ktére nadzoruja
gminy, czyli Prezes Rady Ministrow i wojewoda, a w zakresie spraw
finansowych — regionalna izba obrachunkowa’?. Jezeli cztonkami takiego
zwigzku sa samorzady znajdujace sie na obszarze r6znych wojewd6dztw,
organy nadzorcze dziataja w zakresie swojej wlasciwosci miejscowej
i za posrednictwem organéw nadzorczych wlasciwych ze wzgledu na
siedzibe wladz zwigzku. Statut zwigzku moze jednak przekazaé w takich

59 Ibidem, 182-183.

70 7. Boé¢, Prawo..., s. 203.

71 Zwiazek komunalny ma tyle praw i obowigzkéw, ile miaty gminy w zwigzku
z wykonywaniem przekazanych mu zadan”, uchwata RIO w Kielcach z dnia
19 czerwca 1995 r., 147/95, OSS 1995, nr 4, poz. 156.

72 Gminy, ktére zgodnie z obowigzujaca procedura przystapia do zwiazku gmin,
ceduja ex lege swoje prawa i obowigzki na zwiazek w zakresie zadan przekazanych
zwiagzkowi, z dniem ogloszenia statutu zwigzku”, uchwata RIO w Lodzi z dnia
14 czerwca 1995 r., XII1/86/95, OSS 1995, nr 4, poz. 157.

73 Zob. M. Kasinski, Zwiqzki miedzygminne a dzialalno$é¢ nadzorcza regionalnych
izb obrachunkowych, ,Samorzad Terytorialny” 1994, nr 5, s. 27-34 oraz R.P. Kraw-
czyk, Kontrola zwiqzkéw komunalnych wykonywana przez regionalne izby obra-
chunkowe, ,Finanse Komunalne” 1996, nr 6, s. 35-45.
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przypadkach uprawnienia nadzorcze Prezesowi Rady Ministréw. Inaczej
wyglada sprawa ze zwigzkiem powiatéw i zwiazkiem powiatowo-
-gminnym, wobec ktérego wyraZnie wyznaczona zostala kognicja woje-
wody wlasciwego dla siedziby zwiazku, jako organu sprawujgcego nadzér
nad jego dzialalnoécia.

3. Tryb utworzenia i rozwigzania

Ustawodawca intencjonalnie postuguje sie sformutowaniem ,zaintere-
sowane gminy (powiaty)” wskazujagcym na fakultatywno$é tworzenia
iudzialu w zwigzkach komunalnych. Wynika to bowiem ze wspomniane;j
normy konstytucyjnej przewidujacej uprawnienie jednostek samorzadu
terytorialnego do zrzeszania sie. Jednoczesnie jednak zastrzega sie, ze
utworzenie zwigzku zrzeszajacego gminy moze mieé¢ charakter obligato-
ryjny, o ile zostanie to przewidziane w drodze ustawy, ktéra okresla
zadania takiego zwiazku i tryb zatwierdzenia jego statutu’. Takie roz-
wigzanie powinno by¢ jednak traktowane w kategorii wyjgtku”. W obec-
nym stanie prawnym obowiazek taki nie wystepuje. Do 2002 r. w formie
obligatoryjnego zwiazku komunalnego funkcjonowato natomiast miasto
stoteczne Warszawa’®.

Utworzenie zwigzku jednostek samorzadu terytorialnego wymaga podje-
cia kilku dziatan przez gminy lub powiaty zainteresowane ta forma
wspéldziatania. Zanim zostang podjete jakiekolwiek czynnosci prawne
z pewno$cia moga odby¢ sie nieformalne rozmowy i negocjacje z udzia-
lem przedstawicieli poszczegélnych samorzadéw co do samego faktu
zawigzania zwigzku oraz jego ustroju’’. Inicjatorem podjecia wspétdzia-
ania przez jednostki samorzadu terytorialnego nie zawsze musza by¢ ich

74 1. Kieres wyrazil w tym kontekécie poglad, Ze ,ustawa nie tworzy zwigzku; jest
natomiast Zrédtem obowiazkéw dla wskazanych gmin, ktére zostaly zobligowane do
podjecia dzialan przewidzianych przez ustawe, w celu utworzenia zwigzku mie-
dzygminnego”. L. Kieres, Zwiqzki i porozumienia komunalne, ,,Samorzad Teryto-
rialny” 1991, nr 10, s. 5.

75 7. Leonski, Zarys..., s. 196.

76 Por. art. 1 ustawy z dnia 25 marca 1994 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy,
Dz.U. Nr 48, poz. 195 z p6zn. zm.

77 A Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa..., s. 372; B. Szmulik, Zwiqzek komu-
nalny..., s. 984 oraz B. Jaworska-Debska [w:] M. Stahl, Prawo..., s. 425.
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organy. Z. Leonski nie wyklucza w tym zakresie nieformalnego dziatania
ze strony zainteresowanych obywateli’®,

Ustawodawca wymaga, by w razie powziecia zamiaru przystgpienia do
zwigzku miedzygminnego odpowiednie gminy poinformowaty o tym fak-
cie wlasciwego miejscowo wojewode’®. Wprawdzie przepis art. 66 u.s.g.
postuguje sie terminem ,przystgpienie”, jednakze a minori ad maius
wydaje sie, ze obowiazek ten rozcigga sie réwniez na zamiar utworzenia
zwiazku przez gmine®. W doktrynie wskazuje sie w tym kontekscie, ze
~obowigzek ten ma jednak jedynie charakter porzadkowy i jego niedo-
pelnienie nie pociaga za soba zadnych ujemnych skutkéw prawnych dla
gminy. Niepoinformowanie wojewody o zamiarze przystapienia do
zwigzku nie moze by¢ traktowane jako istotne naruszenie prawa, zwlasz-
cza ze wojewoda nie ma mozliwosci sprzeciwienia sie decyzji gminy,
a uchwala o utworzeniu zwigzku czy o przystapieniu do juz istniejacego
zwigzku i tak podlega nadzorowi w trybie okre§lonym w rozdziale 10
u.s.g.”8. Warto ponadto zauwazy¢, ze ustawodawca, nowelizujgc ustawe
o samorzadzie gminnym, nie zdecydowal sie na rozciagniecie obowigzku
informacyjnego na przypadki powziecia przez gminy zamiaru przystapie-
nia do zwigzku powiatowo-gminnego. Z wykladni literalnej (art. 66 u.s.g.
postuguje sie pojeciem ,zwiazek”, a nie ,zwiazek miedzygminny”) oraz
celowosciowej wynika jednak, ze tre$é tej normy prawnej nalezatoby inter-
pretowadé rozszerzajaco, obejmujac nig takze ,nowa” kategorie zwiazkéw
komunalnych.

Pierwsza czynno$cig prawng nakierowang na powstanie zwigzku jednos-
tek samorzadu terytorialnego powinno by¢ podjecie przez wlasciwe rady
gmin (rady powiatéw) uchwal o utworzeniu zwigzku lub, jak wskazuje
A. Marekwia, ,uchwaty o woli utworzenia zwigzku”®. Akty te powinny
mieé oczywiScie zbieznag tre$¢, przynajmniej w sensie materialnym

78 7. Leonski, Zarys..., s. 196.

79 Zob. w tym zakresie: P. Kuzior, Utworzenie zwigzku miedzygminnego a dzia-
falnos¢ nadzorcza wojewody, ,,Samorzad Terytorialny” 2007, nr 1-2, s. 97-106.

80 Por. B. Jaworska-Debska [w:] Prawo administracyjne..., s. 426.

81 P, Kuzior, Utworzenie zwiqzku miedzygminnego a dzialalno$é nadzorcza woje-
wody, ,Samorzad Terytorialny” 2007, nr 1-2, s. 97.

82 A. Marekwia [w:] R. Adamus, T. Jasinski, E. Kurowska, A. Marekwia, Zwiqzki
miedzygminne, Warszawa 2012, s. 25.
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rozumianym jako podjecie decyzji o utworzeniu zwigzku®. Réwnoczes-
nie z pierwsza uchwalg rad gmin moze zosta¢ réwniez przyjety statut
zwigzku (po nowelizacji ustaw gminnej i powiatowej z czerwca 2015 r.
jednoznacznie wskazano, ze przyjecia statutu zwiazku wymaga réwniez
przystapienie do juz istniejacego zrzeszenia). Nie ma wiec przeciwwska-
zan (cho¢ nie ma takiej koniecznoéci®®), by obie kwestie zostaly ujete
w jednej uchwale rady gminy. Moze to by¢ réwniez nastepny krok,
dokonywany w formie odrebnej uchwaty rady po utworzeniu zwigzku.
B. Szmulik®® wskazal, ze w okresie pomiedzy podjeciem obu uchwat nie
powstaje jednak zadna struktura organizacyjna i nie istnieje jeszcze zwig-
zek komunalny, choé A. Agopszowicz® wyrazit w tym zakresie odmienne
stanowisko. Warto podkresli¢, ze uchwala rady gminy (powiatu) zatwier-
dzajaca tres¢ statutu wymaga bezwzglednej wiekszosci glos6w ustawo-
wego sktadu tej rady.

Zmiana przepisow obowigzujgca od stycznia 2016 r. wprowadzila réw-
niez dodatkowy wymég w postaci uzgodnienia projektu statutu zwiazku
JST z wojewoda. W przypadku zwigzkéw powiatéw i powiatowo-
-gminnych nalezy przyja¢, ze chodzi o organ sprawujacy nadzér nad
danym zwigzkiem, a zatem wojewode wlasciwego dla jego siedziby
(art. 76 ust. 3 u.s.p.). Tak samo traktowac¢ nalezy zwigzki miedzygminne,
ktérych obszar nie wykracza poza granice jednego wojewddztwa. Pro-
blematyczne mogg by¢ natomiast przypadki, w ktérych zwigzek obejmuje
gminy polozone w co najmniej dwéch wojewddztwach. Jak sie wydaje,
per analogiam nalezy wéwczas stosowac przepis art. 99 ust. 2 u.s.g., zgod-
nie z ktérym organy nadzorcze dzialajg w zakresie swojej wlasciwosci
miejscowej i za podrednictwem organéw nadzorczych wiasciwych ze
wzgledu na siedzibe wladz zwiazku (...), chyba ze statut zwigzku (...)
przekazuje uprawnienia nadzorcze Prezesowi Rady Ministréw. Zajecie
przez wojewode stanowiska w sprawie uzgodnienia tresci projektu sta-
tutu zwigzku JST nastepuje w terminie 30 dni od dnia jego doreczenia.

83 Ibidem.

84 Ibidem.

B. Szmulik, Zwiqzek komunalny..., s. 982.

A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa..., s. 373-374.
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Ustawodawca okreélit dosé¢ szczegétowo wymogi co do tredci statutu

zwigzku komunalnego. W obu ustawach ustrojowych znalazly sie naste-

pujace elementy obligatoryjne:

— mnazwa i siedziba zwigzku,

— czlonkowie (uczestnicy) i czas trwania zwigzku,

— zadania zwiazku,

— organy zwiazku, ich struktura, zakres i tryb dzialania,

— zasady korzystania z obiektéw i urzadzen zwigzku,

— zasady udzialu w kosztach wspdélnej dzialalnosci, zyskach i pokrywa-
nia strat zwigzku?®,

— zasady przystepowania i wystepowania czlonkéw oraz zasady rozli-
czen majatkowych,

— zasady i tryb® likwidacji zwiazku.

Nalezy zaznaczy¢, ze przedstawione powyzej wyliczenie elementéw sta-
tutu nie ma enumeratywnego charakteru. Obie ustawy ustrojowe przewi-
duja bowiem mozliwo$¢ ujecia w tym akcie takze innych zasad okresla-
jacych wspétdziatanie. W doktrynie stusznie podkreéla sie, ze skuteczne
zatwierdzenie statutu zwigzku przez zainteresowane jednostki samorza-
du terytorialnego musi polegaé na przyjeciu przez ich rady uchwat, ktére
w cze$ci wyznaczajacej tre$¢ statutu beda mialy identyczne brzmienie®.

Do konica 2015 r. w ustawie powiatowej dodatkowo przewidziany byt
obligatoryjny element tresci statutu w postaci trybu wprowadzania jego
zmian. W obowigzujacej do tego momentu regulacji poSwieconej zwigz-
kom miedzygminnym wskazana byla z kolei procedura zmiany statutu,
poprzez odwotanie do trybu wlasciwego ,,dla jego ustanowienia”. Od
stycznia 2016 r. kwestia nowelizacji statutéw zwigzkéw komunalnych
zostala uregulowana w odrebnych przepisach (art. 67a u.s.g. i 67a u.s.p.)

87 W zakresie prowadzenia gospodarki finansowej przez zwiazki JST przepisy
art. 73a u.s.g. oraz 72 u.s.p. odsylaja odpowiednio do unormowan o gospodarce fi-
nansowej gminy i powiatu. Ponadto wskazano, ze plan finansowy zwigzku uchwa-
lany jest przez jego zgromadzenie. Zob. takze: A. Agopszowicz, P. Wagner, Mienie
zwiqzkéw I porozumien komunalnych, ,Samorzad Terytorialny” 1995, nr 6, s. 42—47
oraz J. Kastelik, Gospodarka finansowa zwiqzku komunalnego, ,,Administracja”
2007, nr 2, s. 126-160.

88 Wymég okreslenia trybu likwidacji zwigzku przewidziany zostal w ustawie no-
welizujgcej z czerwca 2015 r.

89 B. Jaworska-Debska [w:] Prawo administracyjne..., s. 425.
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dodanych bezposrednio po art. 67 u.s.g. i 67 u.s.p. Obecnie zmiana aktu
organizacyjnego zwigzku wymaga uchwaty zgromadzenia zwigzku, a nie
organéw stanowigcych uczestniczacych w nim gmin lub powiatéw. Rady
poszczeg6lnych jednostek samorzadu terytorialnego maja natomiast moz-
liwo$¢ wniesienia (w terminie 30 dni) sprzeciwu wobec uchwaly zmie-
niajacej statut, co z kolei wstrzymuje jej wykonanie.

Zaréwno pierwszy statut zwiazku JST, jak i uchwaly nowelizujace jego
tre$¢ wymagaja obecnie (od stycznia 2016 r.) ogloszenia w wojewédzkim
dzienniku urzedowym. W przypadku zwigzkéw miedzygminnych po-
nownie pojawia sie wiec pytanie, ktéry wojewoda powinien zosta¢ uzna-
ny za wlasciwego w sprawie ogloszenia statutu zwiazku. Wydaje sie, ze
takze w tym przypadku nalezy zastosowac art. 99 ust. 2 u.s.g. wyzna-
czajacy sposéb okreslenia organu nadzorujacego dziatalnosé zwigzku.
Z drugiej strony trudno sobie wyobrazi¢ sytuacje, w ktorej ogltoszenie sta-
tutu zwigzku obejmujacego gminy z kilku wojewédztw miatoby zostaé
dokonane w Dzienniku Ustaw z uwagi na przekazanie — w statucie tego
zwigzku — uprawnien nadzorczych Prezesowi Rady Ministréw. Z pew-
noScig watek ten nalezy wiec uznaé za wymagajacy interwencji usta-
wodawcy.

Moment ogloszenia pierwszego statutu zwigzku w wojewédzkim dzien-
niku urzedowym ma réwniez istotne znaczenie dla rozpoczecia dziatal-
nosci przez nowo powstate zrzeszenie. Zgodnie z ust. 2b dodanym do
art. 67 u.s.g oraz ust. 4, ktéry wprowadzony zostal do art. 67 u.s.p.,
zwigzek nabywa bowiem osobowo$¢ prawna z dniem ogloszenia statutu.

Po przyjeciu aktu statutowego przez wszystkich uczestnikéw zwiazku ko-
nieczne jest uzyskanie wpisu do rejestru zwigzk6w prowadzonego przez
ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej. W nowym stanie
prawnym wniosek o dokonanie wpisu do rejestru zglasza do ministra
wojewoda. Dla poszczegolnych kategorii zwigzkéw komunalnych pro-
wadzone sa odrebne rejestry (zwiazkéw miedzygminnych, zwigzkéw
powiatéw, zwiazkéw powiatowo-gminnych). Szczegétowe zasady doty-
czace ich prowadzenia oraz dokonywania zgloszen i wpis6w do poszcze-
gblnych rejestréw okreslaja akty wykonawcze w postaci trzech odrebnych
rozporzadzen wydanych przez ministra wlasciwego do spraw administ-
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racji publicznej®®. Warto zaznaczy¢, ze wpisy do wszystkich rejestréw sa
jawne.

W doktrynie podkresla sie, ze wpis do rejestru zwiazkéw powiatéw ,,jest
czynno$cia materialno-techniczng o proweniencji ustrojowe;j”!. Poglad
ten rozciagna¢ nalezy réwniez na pozostale grupy zwigzkéw komunal-
nych. W stanie prawnym obowiazujacym do dnia 31 grudnia 2015 r.,
kiedy wniosek o dokonanie wpisu zwigzku do rejestru ministra wilasci-
wego do spraw administracji publicznej zgtaszany byt przez samorzady
tworzace zwigzek, istniata mozliwo$é negatywnego rozpatrzenia wniosku
o dokonanie rejestracji. Nieobowiazujacy juz art. 68 ust. 3 u.s.p. wskazy-
wal, ze odmowa wpisu nastepowata w drodze decyzji administracyjne;j,
na ktoérg przystugiwata skarga do sadu administracyjnego.

Na problematyke zakonczenia dzialalnosci przez zwigzek komunalny
sktadaja sie zagadnienia jego likwidacji oraz wykreslenia z rejestru zwigz-
ku prowadzonego przez ministra do spraw administracji publicznej. Po-
nadto moze doj$¢ do zakonczenia wiezi czlonkostwa pomiedzy zwigz-
kiem a okreslona jednostka samorzadu terytorialnego. Zar6wno kwestia
wystapienia z grona uczestnikéow zwigzku, jak i ewentualnych innych
przyczyn pozbawienia wspélnoty samorzadowej statusu cztonka w zwiaz-
ku powinna stanowi¢ przedmiot regulacji statutowej. Tak samo wyglada
sprawa likwidacji zwiazku. Po zakoniczeniu likwidacji zwiazek przekazu-
je wojewodzie informacje o zakonczeniu likwidacji oraz wniosek o wy-
kreslenie zwigzku z rejestru. Tryb postepowan w sprawie wykreslenia
zwigzkow JST z odpowiednich rejestr6w zostal natomiast unormowany
w cytowanych wyzej rozporzadzeniach regulujacych ich prowadzenie.
Informacja o wykresleniu zwigzku z rejestru podlega ogloszeniu w woje-
woédzkim dzienniku urzedowym.

90 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 22 grud-
nia 2015 r. w sprawie rejestru zwigzkéw miedzygminnych oraz oglaszania statutéw
zwigzkéw i ich zmian, Dz.U. poz. 2334; rozporzadzenie Ministra Spraw We-
wnetrznych i Administracji z dnia 21 grudnia 2015 r. w sprawie rejestru zwiazkow
powiatowo-gminnych oraz oglaszania statutow zwiazkéw i ich zmian, Dz.U.
poz. 2282; rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia
22 grudnia 2015 r. w sprawie rejestru zwigzkéw powiatéw oraz oglaszania statutéw
zwiazkéw i ich zmian, Dz.U. poz. 2327.

91 powiat: z teorii, kompetencje, komentarz, red. J. Bo¢, Wroctaw 2001, s. 503.
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4. Struktura wtadzy

Statut zwiazku komunalnego ma obejmowaé swojg materig postanowie-
nia dotyczace organéw zwigzku, ich struktury oraz zakresu i trybu dzia-
fania. Rozwigzania przyjete w tym wzgledzie przez jednostki samorzadu
terytorialnego zrzeszone w zwigzku nie moga by¢ jednak zupelnie dowol-
ne. Ustawy samorzadowe okreslaja bowiem podstawowy szkielet struk-
tury organizacyjnej obowiazujacej w zwiazku.

Organem stanowigcym i kontrolnym zwiazku jest wiec zgromadzenie
zwigzku. Sktad osobowy tego organu r6zni sie jednak w zaleznoéci od tego,
czy mamy do czynienia ze zwigzkiem gmin, powiatéw czy powiatowo-
-gminnym. W pierwszym przypadku do zgromadzenia wchodza wéjtowie
zrzeszonych gmin, a na ich wniosek rada okreslonej gminy moze powie-
rzy¢ te funkcje zastepcy wdjta lub radnego. Zasadniczo kazdej gminie
przystuguje prawo do jednego glosu®. Od zasady tej mozna jednak od-
stapi¢ w drodze uregulowan statutowych, przyznajac okre§lonym gmi-
nom wiecej niz jeden gltos w zgromadzeniu. Moze to wynika¢ na przyktad
ze zréznicowanego statusu lub wielko$ci uczestniczacych gmin. Takich
dodatkowych przedstawicieli wyznacza wéwczas rada zainteresowanej
gminy. W sprawach nieuregulowanych ustawg o samorzadzie gminnym
dotyczacych zgromadzenia zwigzku miedzygminnego stosuje sie odpo-
wiednio przepisy o radzie gminy. Stad tez uzasadniony wydaje sie wnio-
sek, ze norma te w sposéb istotny ogranicza swobode gmin w zakresie
ksztaltowania ustroju zrzeszen tej kategorii. Uregulowania ustawowe
musza by¢ bowiem respektowane przez tre$¢ statutu zwigzku. W zgroma-
dzeniu zwigzku powiatowego kwestia przedstawicielstwa zrzeszonych
samorzadéw zostala unormowana w spos6b odmienny. Reprezentacja
kazdego powiatu sktada sie z dwdch os6b wskazanych przez ich organy
stanowiace. Jest to norma bezwzglednie obowiazujaca, co wydaje sie uza-
sadnione proporcjonalnie mniejszymi — w stosunku do gmin — dyspro-
porcjami w zakresie sily ekonomicznej i liczby ludnosci powiatéw. Repre-
zentacja jednostek samorzadu terytorialnego w zgromadzeniu zwigzku

92 E. Kurowska zwrécita uwage, Ze konstrukcja przepisu art. 70 ust. 1 wskazuje na
brak dopuszczalnoéci pominiecia gminy-uczestnika zwigzku jako cztonka zgroma-
dzenia. E. Kurowska [w:] R. Adamus, T. Jasifiski, E. Kurowska, A. Marekwia,
Zwiqzki..., s. 80.
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powiatowo-gminnego jest natomiast ustalana w jego statucie. Ustawa o sa-
morzadzie powiatowym nie narzuca w tym zakresie zadnych obostrzen.

Uchwaly zgromadzenia zwigzku podejmowane sa we wszystkich trzech
rodzajach zwigzkéw komunalnych bezwzgledna wiekszoscia gloséw sta-
tutowej liczby czlonkéw tego organu. Od normy tej nie przewiduje sig
mozliwoéci odstepstwa w drodze rozwigzan statutowych. W terminie
7 dni od dnia podjecia uchwaty przez zgromadzenie kazdy czlonek tego
gremium moze natomiast wnie$¢ sprzeciw, co skutkuje wstrzymaniem jej
wykonania i konieczno$cig ponownego rozpatrzenia sprawy®. W zwiaz-
kach powiatéow sprzeciw ten powinien zosta¢ dodatkowo uzasadniony.
Po kolejnym glosowaniu nad ,oprotestowang” kwestig nie wystepuje juz
mozliwo$¢ ponownego zgloszenia sprzeciwu. Opisana instytucja sprze-
ciwu nie moze natomiast zosta¢ zastosowana w obligatoryjnych zwigz-
kach, o ktérych mowa w art. 64 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym.
Nie jest takze mozliwe wniesienie sprzeciwu zbiorowego przez kilku
czlonkow zwigzku®.

Wykonawczym organem zwigzku jednostek samorzadu terytorialnego
jest zarzad powolywany i odwolywany przez zgromadzenie sposréd
czlonkéw zgromadzenia. Statut moze jednak wprowadzaé w tym zakresie
wyjatek, dopuszczajac do skladu zarzadu takze osoby spoza czlonkéw
organu wykonawczego zwigzku. Ich liczba nie moze jednak przekroczy¢
1/3 sktadu catego zarzadu. Kwestia liczebnosci organu wykonawczego
oraz jego zadania i kompetencje, a takze rozstrzygniecie w zakresie utwo-
rzenia ewentualnego aparatu wspomagajacego ten organ naleza jednak do
materii statutowej®. Na marginesie warto zaznaczy¢, ze w przesziosci
w ustawie o samorzgdzie gminnym znajdowaty sie dodatkowe klauzule
odsylajace do przepiséw o wéjcie i burmistrzu oraz zarzadzie gminy
w zakresie dotyczacym zarzadu zwiazku i jego przewodniczacego.
W 2002 r. odpowiednie stosowanie tych zagadnien zostalo jednak uchy-
lone.

93 7. Leonski traktuje instytucje sprzeciwu jako swoistg forme kontroli czy wyraza-
nia stanowiska jednostki samorzadu terytorialnego uczestniczacej w zwigzku ko-
munalnym. Z. Leoniski, Zarys..., s. 197.

94 B, Szmulik, Zwigzki komunalne..., s. 250.

95 7. Leonski, Zarys..., s. 197.
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W literaturze wyrazono poglad, Ze nie jest dopuszczalne tworzenie in-
nych organéw niz te, ktére expressis verbis wymienily ustawy o samo-
rzadzie gminnym oraz powiatowym. Nie jest réwniez mozliwe nadawanie
organom stanowigcym i wykonawczym innych nazw niz ustawowe®.

Podsumowanie

Jednostki samorzadu terytorialnego maja mozliwo$¢ zrzeszania sie w ra-

mach zwigzkéw komunalnych. Ustawa o samorzadzie gminnym oraz

o samorzadzie powiatowym przewiduje trzy grupy takich zwigzkéw:

1) zwiazki miedzygminne tworzone przez jednostki samorzadu najniz-
szego szczebla;

2) zwiazki powiatéw, w ktérych uczestnicza jednostki szczebla powia-
towego;

3) regulowane od 1 stycznia 2016 r. zwigzki powiatowo-gminne, zrzesza-
jace zar6wno samorzady gminne, jak i powiatowe.

De lege Iata nie istnieje natomiast mozliwo$¢ tworzenia ani przyste-
powania do zwigzkéw komunalnych przez samorzady wojewddztw.

Celem funkcjonowania tego rodzaju zrzeszen jest wspélne wykonywanie
zadan publicznych. Mozliwe jest réwniez utworzenie zwiazku jednostek
samorzadu terytorialnego w celu wspélnej obstugi, w tym administracyj-
nej, finansowej i organizacyjnej. Uzasadnieniem dla popularnosci tej
formy wspoétdziatania samorzadéw jest przede wszystkim optymalizacja
kosztéw oraz lepsza organizacja i efektywnos$é w realizacji zadan wlas-
nych samorzadu terytorialnego. Nie ma jednak przeciwwskazan praw-
nych dla wykonywania przez zwigzki komunalne zadan zleconych z za-
kresu administracji rzadowe;j.

Podstawowe zasady dotyczace zawiazywania i rejestracji zwigzkéow ko-
munalnych w rejestrach prowadzonych przez ministra wtasciwego ds.
administracji publicznej uregulowane zostaly w ustawach o samorzadzie
gminnym oraz powiatowym, a takze w wydanych na ich podstawie
aktach wykonawczych. Przepisy obu ustaw okreslaja réwniez elementy
tresci statutéw zwigzkéw i strukture ich organéw — stanowigcego zgroma-

96 S. Pigtek, Ustawowe podstawy zwiqzkéw komunalnych, ,Samorzad Terytorialny”
1991, nr 1-2, s. 69.
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dzenia oraz wykonawczego zarzadu. Do zgromadzenia zwiazku stosuje
sie ponadto odpowiednio przepisy dotyczace rady gminy.

Szczegb6lowe unormowania dotyczace dziatania poszczegélnych zwigz-
kéw komunalnych - zgodnie z idea samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego — zawarte sa natomiast w statutach tych zrzeszen, uchwa-
lanych przez rady uczestniczacych w nich gmin lub powiatow.
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Stowarzyszenie jednostek samorzadu
terytorialnego
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Wprowadzenie

Stowarzyszenie jednostek samorzadu terytorialnego to forma organizacyjno-
-prawna zarzadzania obszarami metropolitalnymi tworzona z oddolnej
inicjatywy organéw wykonawczych i stanowiacych JST. Mozliwoé¢ two-
rzenia stowarzyszen JST wynika z art. 172 Konstytucji, ktéry daje jed-
nostkom samorzadu terytorialnego prawo do zrzeszania sig'.

Na poziomie ustawowym ramowe przepisy dajgce podstawe do funkcjo-
nowania stowarzyszen JST znajduja sie w art. 84 u.s.g, art. 75 u.s.p. oraz
art. 8a u.s.w. Sg one bardzo podobne w swojej tresci. Wyjatkiem jest
art. 84 ust. 1 u.s.g., ktéry doprecyzowuje cel dzialania stowarzyszen JST
z udziatem gmin i stanowi, ze ,,w celu wspierania idei samorzadu teryto-
rialnego oraz obrony wspélnych intereséw, gminy mogg tworzy¢ stowa-
rzyszenia, w tym réwniez z powiatami i wojewédztwami”. Podobne
uszczegbélowienie nie znalazlo sie natomiast w przepisach u.s.p. i u.s.w.
Kazda z ustaw samorzadowych wskazuje natomiast, Ze do stowarzyszen
gmin stosuje sie odpowiednio przepisy Prawa o stowarzyszeniach, z tym
ze dla zalozenia stowarzyszenia wymaganych jest co najmniej trzech
zatozycieli (art. 84 ust. 1 u.s.g., art. 75 ust. 1 u.s.p., art. 8b ust. 2 u.s.w.).
Zasady funkcjonowania kazdego ze stowarzyszen JST kazdorazowo okres-
la jego statut, regulujac organizacje, zadania oraz tryb pracy organizacji.

Analizujac historie wspétpracy samorzadéw na obszarach metropolital-
nych, mozna powiedzieé, ze stowarzyszenia jednostek samorzadu teryto-

1 Zgodnie z ust. 11 3 tego przepisu jednostki samorzadu terytorialnego maja prawo
zrzeszania sie, a zasady, na jakich moga one korzystac z tego prawa, okresla ustawa.
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rialnego sa nowa forma organizacyjno-prawng zarzadzania obszarami
metropolitalnymi, ktérej charakter caly czas ewoluuje. Zdecydowana
wiekszo$é z nich powstata w drugiej dekadzie XXI wieku, a czynnikiem
sprzyjajagcym integracji samorzadéw byla perspektywa ubiegania sie
o $rodki z budzetu Unii Europejskiej w ramach realizacji mechanizmu
Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych na lata 2014-2020.

Spoéréd okoto 170 dziatajacych w kraju stowarzyszen jednostek samorzg-
du terytorialnego® mozna wyr6zni¢ dziewie¢ organizacji o charakterze
metropolitalnym oraz sze$¢ o charakterze aglomeracyjnym (tab. 1). Osiem
z nich dziata na obszarach metropolitalnych, ktére zostaly zidentyfiko-
wane w obowiazujgcej Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kra-
ju 2030. Co ciekawe, czlonkiem Zadnego z nich nie jest Miasto Stoleczne
Warszawa.

Z racji przedmiotu niniejszej monografii w dalszej czesci szczegélowo
zostang przeanalizowane wybrane aspekty dzialalnosci stowarzyszen JST
o charakterze metropolitalnym i aglomeracyjnym?.

Tabela 1. Stowarzyszenia JST o charakterze metropolitalnym (aglomeracyjnym)

Data Status Liczba
Lp. Nazwa organizacji Siedziba .| zwiazku 2
powstania 71T czltonkéw
1. | Zwiazek Gmin i Powiatow Rybnik 2002 tak 20

Subregionu Zachodniego
Wojewdédztwa Slaskiego

2. | Stowarzyszenie Samorzadéw Rzeszow 2008 nie 12
Terytorialnych ,,Aglomeracja
Rzeszowska”

2 Dane na podstawie badari wiasnych. W pierwszym etapie zloZzono do urzedéw
wojewddzkich wnioski o udostgpnienie informacji publicznej w sprawie udostep-
nienia wykazu stowarzyszen znajdujacych sie pod nadzorem wojewodéw, a nastep-
nie analizy ich statutéw i faktycznie prowadzonych dziatan (na podstawie infor-
macji zawartych w Biuletynach Informacji Publicznej oraz stronach internetowych
stowarzyszen).

3 Wsréd innych rodzajéw stowarzyszen JST mozna wyréznié jeszcze: stowarzy-
szenia og6lnopolskie (np. Zwigzek Miast Polskich), stowarzyszenia regionalne (np.
Slaski Zwigzek Gmin i Powiatéw), stowarzyszenia branzowe (Stowarzyszenie Drogi
S6), a takze stowarzyszenia lokalne. Stowarzyszenia JST dzialajace na terenie kraju
sa réwniez czlonkami stowarzyszen miedzynarodowych, takich jak np. Eurocities
czy Eurometrex. Wiecej informacji: Wspdélpraca JST w Polsce. Stan i potrzeby, red.
A. Porawski, Poznan 2013, s. 42—48.



Stowarzyszenie jednostek samorzadu terytorialnego

165

Status

Bydgoszcz

Lp. Nazwa organizacji Siedziba Data zwigzku LlCZb‘:i
powstania| “" . czlonkéw

3. | Stowarzyszenie Szczecinskiego Szczecin 2008 tak 14
Obszaru Metropolitalnego

4. | Stowarzyszenie ,,Aglomeracja Nowy 2011 nie 24
Zielonogorska” Kisielin

5. | Stowarzyszenie Metropolia Poznan 2011 tak 23
Poznan

6. | Stowarzyszenie Obszar Gdansk 2011 tak 57
Metropolitalny Gdansk-Gdynia-
Sopot (wczesniej Gdanski Obszar
Metropolitalny)

7. | Stowarzyszenie Aglomeracja Opole 2013 tak 20
Opolska

8. | Stowarzyszenie Gmin i Powiatéw | Wroctaw 2013 nie 19
Aglomeracji Wroctawskiej

9. | Stowarzyszenie Olsztynski Olsztyn 2013 nie 8
Obszar Aglomeracyjny

10. | Zwigzek Gmin i Powiatow Gliwice 2013 tak 81
Subregionu Centralnego
Wojewddztwa Slaskiego

11. | Stowarzyszenie Lodzki Obszar L6dz 2014 tak 31
Metropolitalny

12. | Stowarzyszenie Metropolia Krakéw 2014 tak 15
Krakowska

13. | Stowarzyszenie Biatostockiego Bialystok 2014 tak 10
Obszaru Funkcjonalnego

14. | Stowarzyszenie Rzeszowskiego Rzeszow 2014 tak 13
Obszaru Funkcjonalnego

15. | Stowarzyszenie Aglomeracja Kalisz 2015 tak 23
Kalisko-Ostrowska z siedziba
w Kaliszu

16. | Stowarzyszenie Metropolia Bydgoszcz | 2016 nie 21

Zrédlo: opracowanie wiasne.
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1. Zakres dziatania

1.1. Zakres dzialania stowarzyszen w kontekscie
art. 84 ust. 1 u.s.g.

Ustawy samorzadowe nie definiuja w zaden sposéb zakresu dziatania sto-
warzyszen JST, a jedynym przepisem, ktory precyzuje cel dzialania w ra-
mach tych form wspétpracy miedzysamorzadowej, jest wskazany wczes-
niej art. 84 ust. 1. u.s.g.

Jednym z podnoszonych w literaturze przedmiotu probleméw w kontek-
$cie zakresu dziatania stowarzyszeni JST jest rozstrzygniecie, czy orga-
nizacje te sg uprawnione do realizacji zadan publicznych®. A. Porawski,
podkreslajac wyjatkowy status stowarzyszen jednostek samorzadu tery-
torialnego, opowiada sie za stanowiskiem, w mys$l ktérego nie mogg one
powstawaé w celu wspdlnego wykonywania zadah publicznych. Dopre-
cyzowuje jednak, ze ,chodzi o niemozno$c¢ takiego transferu zadan, ktéry
taczylby sie z przeniesieniem praw i obowigzkéw na stowarzyszenie,
a zatem, ktéry wylaczatby wtasciwosé jednostki samorzadu terytorialne-
go”. W dalszej czesci swojego wywodu dodaje, ze ,,jednostka samorzado-
wa moze powierzy¢ stowarzyszeniu realizacje swojego zadania (...) Po-
wierzajgc zadanie nie wyzbywa sie jednak mozliwosci jego samodzielnej
realizacji i ponosi odpowiedzialno$é¢ z tytulu realizacji tego zadania. (...)
Na stowarzyszenie nie moga by¢ przeniesione kompetencje lezace w sfe-
rze imperium jednostki samorzadowej, a zatem kompetencje o charak-
terze wladczym™.

Tre$¢ przepisu art. 84 ust. 1 u.s.g. w inny sposéb ksztaltuje jednak
sytuacje stowarzyszen JST zrzeszajacych gminy. Z. Plawecki stwierdza
stusznie, co pokrywa sie z wiekszoscia gloséw w literaturze przedmiotu,
ze ,stowarzyszenia moga by¢ tworzone przez gminy tylko wéwczas, gdy
ich celem bedzie wspieranie idei samorzgdu lub obrona intereséw stowa-
rzyszonych gmin. Stowarzyszenia gmin nie moga powstawaé w celu
wspdblnego wykonywania zadan publicznych, gdyz dla wspélnej realiza-

4 Wiegcej na ten temat zob. np. M. Banat, Cele wspdidziatania jednostek samorzqdu
terytorialnego w formie stowarzyszer, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2012, nr 6,
s. 93-106.

5 Wspélpraca JST w Polsce..., s. 43.
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cji tychze celéw stuzg formy wspétdzialania gmin okreélone w art. 64 i 74
ustawy, czyli zwigzki i porozumienia. Okreslajac swoje cele, stowarzy-
szenie musi wiec dziata¢é w granicach wyznaczonych hipoteza art. 84
ust. 1 ustawy”®. Podobnie interpretuje tre$¢ tego przepisu P. Chmielnicki
i sytuuje go w kontekscie praktyki dziatalnosci stowarzyszen JST, uzna-
jac, ze art. 84 ust. 1 u.s.g. ,stanowi jedynie pewne kryterium ustalania cze-
Sci cel6w stowarzyszen gmin, bynajmniej niewylaczne, i w tym ujeciu
zasadno$é regulacji zawartej w tym artykule jest problematyczna™’. A. Po-
rawski stwierdza natomiast, ze nieuzasadnione zawezenie cel6w, dla kt6-
rych moga by¢ zakladane stowarzyszenia gmin, stanowi ,,podstawowa
ulomno$¢ obecnie obowiazujacych regulacji prawnych w zakresie stowa-

rzyszen jednostek samorzadu terytorialnego™.

1.2. Cele i sposoby realizacji celéw stowarzyszen JST

Statuty stowarzyszen JST okres$laja cele dzialalnosci tych organizacji na
r6znych poziomach ogélnosci. Niektére statuty w pierwszej kolejnosci
definiuja je bardzo ramowo, by péZniej przej$¢ do bardziej szczegétowych
regulacji, inne z kolei od razu w sposéb precyzyjny wskazuja na obszary
dziatania stowarzyszen JST.

Do pierwszej kategorii organizacji mozna zaliczy¢ np. Stowarzyszenie
Aglomeracja Zielonogérska, Aglomeracja Opolska czy tez Aglomeracja
Poznan. Jak stanowi § 3 ust. 4 statutu pierwszej ze wskazanych wyzej
organizacji stowarzyszenie reprezentuje interesy zrzeszonych cztonkéw
i moze reprezentowag interesy innych oséb i podmiotéw, na ich wniosek.
Statut Stowarzyszenia Aglomeracja Opolska wskazuje natomiast w § 1
ust. 2, ze stowarzyszenie jest zinstytucjonalizowana plaszczyzng wspél-
pracy gmin i powiatéw (podobny przepis znajduje sie w § 1 statutu
Stowarzyszenia Metropolia Krakowska). Z kolei zgodnie z § 9 ust. 1 sta-
tutu Stowarzyszenia Aglomeracja Poznan jego celem jest wspieranie idei

6 7. Plawecki, G. Jyz, A. Szewc, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz do
art. 84, LEX el. 2012. Podobnie M. Chmaj, M. Bidzinski, Formy wspdidzialania jed-
nostek samorzqdu terytorialnego [w:] Ustrdj samorzqdu terytorialnego w Polsce, red.
M. Chmaj, Warszawa 2007, s. 178.

7 K. Bandarzewski, Komentarz do art. 84 ustawy o samorzqdzie gminnym [w:] Usta-
wa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, LEX el. 2014.

8 Wspdtpraca JST w Polsce..., s. 44.
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samorzadu terytorialnego oraz obrona wspélnych intereséw czlonkéw
stowarzyszenia, a w szczegblno$ci wspieranie rozwoju spoteczno-gospo-
darczego Aglomeracji oraz wspo6lpracy gmin i powiatéw w tym zakresie.
Jako cele dzialania stowarzyszen JST wskazuje sie réwniez wspolprace
i wzajemne wspieranie sie cztonkéw stowarzyszenia we wszelkich dzia-
taniach narzecz rozwoju (§ 6 statutu stowarzyszenia Obszar Metropolital-
ny Gdansk-Gdynia-Sopot), inspirowanie dzialan umozliwiajacych
efektywne i skuteczne zarzadzanie Lodzkim Obszarem Funkcjonalnym
czy tez reprezentowanie intereséw cztonkéw stowarzyszenia we wszyst-
kich wspélnych sprawach (§ 10 statutu Stowarzyszenia L.6dzki Obszar
Metropolitalny). Wskazane powyzej sformulowania odnosza sie bezpo-
srednio do tresci art. 84 ust. 1 u.s.g.

Niektore z organizacji definiujg sfere dziatania stowarzyszen bardziej pre-
cyzyjnie. Jako przyktad mozna wskazaé Stowarzyszenie Szczecinski Ob-
szar Metropolitalny, gdzie zgodnie z § 3 ust. 1 statutu dla realizacji swoich
celéw stowarzyszenie wykonuje takie zadania, jak np. inicjowanie na
terenie jednostek samorzadu terytorialnego czlonkéw stowarzyszenia
wspbélnych przedsiewzieé w zakresie 10 obszaréw, takich jak: planowanie
przestrzenne, komunikacja i transport czy promocja gospodarcza i turys-
tyczna. Podobnie statut Zwigzku Gmin i Powiatéw Subregionu Zachod-
niego Wojewédztwa Slaskiego okresla w § 5 pkt 1 kilkanascie zadan
zwiazku, takich jak: ksztattowanie zintegrowanego systemu transportu,
prowadzenie wspélnych przedsiewzie¢ inwestycyjnych oraz wspieranie
dziatan innowacyjnych, transferu technologii.

Przepis odmienny od innych regulacji znalaz!t sie natomiast w statucie
Stowarzyszenia Rzeszowski Obszar Funkcjonalny. Zgodnie z § 7 pkt 10
statutu tej organizacji celem stowarzyszenia jest miedzy innymi wyko-
nywanie i wspomaganie czlonkéw stowarzyszenia w realizacji zadan
wlasnych i zleconych odpowiadajacych niemal w zupetnosci katalogowi
zadan z art. 4 ust. ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie®.

W kontekscie obowigzujgcej ustawy metropolitalnej warto natomiast
zwrici¢ uwage na przepisy statutéw Stowarzyszenia Aglomeracja Poznan

9 T.j. Dz.U. z 2016 ., poz. 1817.
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oraz Stowarzyszenia Szczecinski Obszar Metropolitalny, ktére jako cele
swojej dzialalno$ci definiujg utworzenie na tych obszarach dodatkowych
form organizacyjno-prawnych zarzgdzania metropolia. Zgodnie z § 10
pierwszego z nich ,,celem stowarzyszenia jest rOwniez prowadzenie dzia-
fan na rzecz powotania zwigzku zrzeszajacego jednostki samorzadu tery-
torialnego tworzace Aglomeracje. Natomiast § 2 ust. 2 statutu drugiej ze
wskazanych organizacji do celéw stowarzyszenia zalicza podejmowanie
i wspieranie wszelkich dziatahh zmierzajacych do utworzenia Szczecin-
skiego Obszaru Metropolitalnego.

Kazda z organizacji majacych status Zwiagzku Zintegrowanych Inwestycji
Terytorialnych jest zobligowana do uregulowania w swoim statucie pro-
cedur zwigzanych z pelnieniem tej funkcji. Nalezy podkresli¢, ze tgczna
alokacja Regionalnych Programéw Operacyjnych na Strategie Zintegro-
wanych Inwestycji Terytorialnych wojewddzkich wynosi ok. 3 mld EUR.
Oznacza to, ze znaczna cze$é stowarzyszen JST o charakterze metropoli-
talnym i aglomeracyjnym uzyskata dostep do puli srodkéw nieporéw-
nywalnie wyzszej od tych, ktérymi wczeéniej one dysponowaty, opierajac
sie na finansowaniu ze Zrédet wlasnych i realizacji projektéw finansowa-
nych ze zrédet zewnetrznych. W zwigzku z tym, w kontekscie analizy
zakresu dziatan stowarzyszen JST, za zasadne nalezy uznac¢ przedstawie-
nie celéw i priorytetéw wynikajacych ze Strategii ZIT. Pozwoli to na
zobrazowanie, jakie obszary uzyskaly wsparcie w ramach mechanizmu
ZIT, a tym samym, za realizacje jakich zadan sg odpowiedzialne stowa-
rzyszenia JST.

Dzialania zwigzane z wdrazaniem mechanizmu ZIT w wiekszosci przy-
padkéw nie wyczerpuja zadan, ktérymi zajmujg sie analizowane stowa-
rzyszenia JST. Ich przedstawienie, chociaz nie obejmuje zakresu dziatania
wszystkich organizacji o charakterze metropolitalnym i aglomeracyjnym,
daje jednak poréwnywalny obraz zakresu dzialania wiekszosci z tych
organizacji. Analiza celéw i priorytetéw dzialania poszczegélnych orga-
nizacji o statusie Zwiazkéw ZIT pozwala stwierdzi¢, ze najwazniejsze
obszary dzialania stowarzyszen JST o charakterze metropolitalnym i aglo-
meracyjnym to obecnie dzialania na rzecz poprawy konkurencyjnosci
gospodarki i tworzenia miejsc pracy, ochrona srodowiska, a takze dzia-
lania w zakresie wspierania rozwoju spotecznego.
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Tabela 2. Cele i priorytety organizacji o charakterze metropolitalnym
i aglomeracyjnym wynikajgce ze statutu Zwigzku Zintegrowanych
Inwestycji Terytorialnych

Lp.

Nazwa organizacji

Cele/priorytety wynikajace ze Strategii Zintegrowa-
nych Inwestycji Terytorialnych

Zwiazek Gmin

i Powiatéw Subregionu
Zachodniego
Wojewédztwa Slaskiego

Priorytet strategiczny 1.1. Gospodarka i miejsca
pracy

Priorytet strategiczny 1.2. Aktywno$¢ spoteczna
i zapobieganie wkluczeniom

Priorytet strategiczny 2.1. Ochrona powietrza
i efektywno$¢ energetyczna

Priorytet strategiczny 2.2. Ochrona zasobéw
przyrody

Stowarzyszenie
Szczecinskiego Obszaru
Metropolitalnego

Cel strategiczny 1: Przestrzenna i funkcjonalna
integracja Szczecinskiego Obszaru
Metropolitalnego (SOM) — zintegrowana przestrzen

Cel strategiczny 2: Dynamizowanie rozwoju
gospodarczego SOM - innowacyjna
i konkurencyjna gospodarka

Podnoszenie standardu zycia mieszkanic6w SOM —
wysoka jakos¢ i dostepnosc¢ ustug

Stowarzyszenie
Metropolia Poznan

Cel strategiczny 1: Ksztaltowanie srodowiska,
krajobrazu i urbanistyki, zgodnie z zasadami tadu
przestrzennego i zréwnowazonego rozwoju

Cel strategiczny 2: Rozwéj infrastruktury
transportowej z preferencjg dla niskoemisyjne;j

i zintegrowanej komunikacji publicznej

Cel strategiczny 3: Wspieranie rozwoju
gospodarczego i wzrostu konkurencyjnosci rynku
pracy

Cel strategiczny 4: Tworzenie przyjaznych
mieszkancom ustug spotecznych

Stowarzyszenie Obszar
Metropolitalny
Gdansk-Gdynia-Sopot

Cel strategiczny I: Rozwéj konkurencyjnej

i innowacyjnej gospodarki

Cel strategiczny II: Budowa aktywnego i otwartego
spoleczenstwa

Cel strategiczny III: Kreowanie zintegrowanej
przestrzeni

Cel strategiczny IV: Wzrost efektywnosci
energetycznej i wdrozenie strategii niskoemisyjnej
oraz efektywniejsze zagospodarowanie wéd
opadowych i roztopowych
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Lp.

Nazwa organizacji

Cele/priorytety wynikajace ze Strategii Zintegrowa-
nych Inwestycji Terytorialnych

Stowarzyszenie
Aglomeracja Opolska

Priorytet 1. Nowe inwestycje i wzrost aktywnosci
ekonomicznej mieszkancéow Aglomeracji Opolskiej
(AO).

Priorytet 2. Gospodarka niskoemicyjna
Priorytet 3. Wysoka jakos¢ edukacji
Priorytet 4. Dziedzictwo kulturowe i kultura w AO

Zwiazek Gmin

i Powiatéw Subregionu
Centralnego
Wojewédztwa Slaskiego

Priorytet 1.1. Gospodarka i miejsca pracy

Priorytet 1.2. Aktywnos¢ spoleczna i zapobieganie
wykluczeniom

Priorytet 2.1. Ochrona powietrza i efektywnosc
energetyczna

Priorytet 2.2. Ochrona zasobéw przyrody

Stowarzyszenie Lodzki
Obszar Metropolitalny

Cel strategiczny 1. Wzmocnienie funkcji
metropolitalnych i spéjnosci obszaru
metropolitalnego

Cel strategiczny 2. Rewitalizacja obszaréw
zdegradowanych w miastach

Cel strategiczny 3. Budowa zintegrowanego
i zréwnowazonego systemu transportu
metropolitalnego

Cel strategiczny 4. Rozw6j gospodarki
zasobooszczednej i niskoemisyjnej oraz ochrona
srodowiska przyrodniczego

Cel strategiczny 5. Rozwéj nowoczesnego kapitatu
ludzkiego oraz silnego informacyjnego
spoleczenstwa obywatelskiego

Stowarzyszenie
Metropolia Krakowska

Cel 1: Wysoka konkurencyjnoé¢ gospodarcza
Krakowskiego Obszaru Funkcjonalnego (KrOF)

Cel 2: Wysoka jako$¢ zycia na terenie KrOF — KrOF
spoéjny spolecznie i przestrzennie

Cel 3: Zintegrowane zarzadzanie KrOF

Stowarzyszenie
Bialostockiego Obszaru
Funkcjonalnego

Cel 1. Atrakcyjnoé¢ inwestycyjna
Cel 2. Kompetencje do pracy

Cel 3. Dostepnoéc¢ do kultury

Cel 4. Aktywna integracja spoleczna

Cel 5. Gospodarka niskoemisyjna i ochrona
srodowiska

Cel 6. Dostepnos¢ komunikacyjna

Cel 7. Integracja strategicznego zarzadzania
rozwojem BOF
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s Cele/priorytety wynikajace ze Strategii Zintegrowa-
Lp. Nazwa organizacji nych Inwestycji Terytorialnych
10. | Stowarzyszenie Cel rozwojowy ZIT 1. Wzrost konkurencyjnosci
Rzeszowskiego Obszaru | gospodarki dzieki tworzeniu warunkéw dla
Funkcjonalnego rozwoju innowacyjnych przedsiebiorstw
Cel rozwojowy ZIT 2. Podnoszenie jakosci zycia
w ROF poprzez zwiekszenie dostepu do
nowoczesnych uslug publicznych oraz
rewitalizacje przestrzeni publicznej
Cel rozwojowy ZIT 3. Poprawa stanu §rodowiska
naturalnego oraz wspieranie efektywnosci
energetycznej regionu
11. | Stowarzyszenie Priorytet 1. Wspieranie przedsiebiorczosci,
Aglomeracja Kalisko- zatrudnienia oraz aktywnosci zawodowej
-OIs<tri)'wska z siedziba Priorytet 2. Promocja strategii niskoemisyjnych
w Kaliszu
Priorytet 3. Wyksztalcone spoteczenstwo
Priorytet 4. Nowoczesna infrastruktura stuzaca
rozwojowi

Zrédto: opracowanie wiasne.
2. Konstrukcja prawna

2.1. Podmiotowos¢ prawna

Stowarzyszenie jednostek samorzadu terytorialnego jest fakultatywnym
zrzeszeniem korporacji prawa publicznego, ma osobowos¢ prawna i legi-
tymacje do dziatania w sferze prawa prywatnego. Ustawy samorzgdowe
wskazujg w art. 84 ust. 3, art. 75 ust. 2 u.s.p. oraz art. 8b ust. 2, ze do sto-
warzyszen gmin stosuje sie odpowiednio przepisy Prawa o stowarzysze-
niach, z tym ze dla zalozenia stowarzyszenia wymaganych jest co naj-
mniej trzech zatozycieli.

Zgodnie z odpowiednio stosowanym art. 2 ust.1 ustawy z dnia 7 kwietnia
1989 r. — Prawo o stowarzyszeniach® (dalej: u.p.s.), stowarzyszenie JST
jest dobrowolnym, samorzadnym, trwalym zrzeszeniem o celach nieza-
robkowych. Stowarzyszenie JST uzyskuje osobowo$é prawng i moze roz-
pocza¢ dziatalnosé po wpisie do Krajowego Rejestru Sagdowego, a nadzér
nad jego dziatalnoscia nalezy do wojewody wtasciwego ze wzgledu na

10 T4. Dz.U. z 2015 1., poz. 1393 z pézn. zm.
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siedzibe stowarzyszenia (odpowiednio art. 17 ust. 1 oraz art. 8 ust. 5 pkt 1
u.p.s.).

Podstawa dziatalno$ci kazdego ze stowarzyszeni JST jest statut, ktéry

okresla w szczegélnosci (art. 10 u.p.s.):

— nazwe stowarzyszenia, odrézniajaca je od innych stowarzyszen, orga-
nizacji i instytucji;

— teren dzialania i siedzibe stowarzyszenia;

— cele i sposoby ich realizacji;

— sposéb nabywania i utraty czlonkostwa, przyczyny utraty cztonko-
stwa oraz prawa i obowiazki cztonkéw;

— wiladze stowarzyszenia, tryb dokonywania ich wyboru, uzupetniania
sktadu oraz ich kompetencje;

- mozliwoé¢ otrzymywania przez czlonkéw zarzadu wynagrodzenia za
czynnoéci wykonywane w zwiagzku z pelniona funkcja;

— sposéb reprezentowania stowarzyszenia, w szczegélnosci sposéb za-
ciggania zobowigzan majgtkowych, a takze warunki waznosci uchwat
wladz stowarzyszenia;

— spos6b uzyskiwania srodkéw finansowych oraz ustanawiania sktadek
cztonkowskich;

— zasady dokonywania zmian statutu;

— sposéb rozwigzania sie stowarzyszenia.

2.2. Struktura wladzy

Wtiadze w stowarzyszeniach jednostek samorzadu terytorialnego sprawu-
ja obligatoryjnie trzy kolegialne organy: walne zebranie cztonkéw, bedace
najwyzszg wladza stowarzyszenia, zarzad oraz organ kontroli wewnetrz-
nej. Wynika to ze stosowanych odpowiednio przepis6w art. 11 ust. 1
iust. 3 u.p.s. Ponadto art. 11 ust. 1 in fine stanowi, ze w sprawach, w kt6-
rych statut nie okresla wlasciwosci wladz stowarzyszenia, podejmowanie
uchwatl nalezy do walnego zebrania czlonkéw. Zgodnie z przepisami
u.p.s. statut organizacji okresla natomiast m.in. wtadze stowarzyszenia,
tryb dokonywania ich wyboru, uzupelniania sktadu oraz ich kompeten-
cje, a takze spos6b reprezentowania stowarzyszenia, w szczegdlnosci spo-
s6b zaciggania zobowigzan majgtkowych, a takze warunki waznosci
uchwatl wladz stowarzyszenia (art. 10 ust. 1 pkt 51 6 u.p.s.).
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2.2.1. Walne zebranie cztonkéw

Z racji podobienstwa przepisow statutowych zakres kompetencji walnego

zebrania czlonkéw, zwanego réwniez w statutach stowarzyszen rada

metropolii'?, radg stowarzyszenia'?, Zjazdem przedstawicieli cztonkéw
stowarzyszenia'® lub zgromadzeniem ogélnym®*, mozna przedstawi¢ na
przykladzie wybranej organizacji. Statut Stowarzyszenia Aglomeracja

Poznan do zadan tego organu zalicza:

— ksztaltowanie dzialalnosci programowej stowarzyszenia;

— uchwalanie regulaminu obrad Rady Metropolii (pelnigcej funkcje wal-
nego zebrania czlonkéw), ordynacji wyborczej i dokonywanie w nich
zmian;

— zmiana statutu;

— wybdr i odwotywanie zarzadu;

— wybdr i odwolywanie Komisji Rewizyjnej;

— uchwalanie budzetu Stowarzyszenia;

— uchwalanie wysokosci i terminéw ptatnosci sktadek czlonkowskich;

— przyjmowanie sprawozdan z dzialalno$ci Zarzadu i rocznego sprawo-
zdania finansowego, zaopiniowanego przez Komisje Rewizyjna;

— ustalanie zasad zwrotu kosztéw podrézy dla czlonkéw Zarzadu i Ko-
misji Rewizyjnej;

- wyrazanie zgody na nabywanie i zbywanie nieruchomosci, zaciaganie
pozyczek;

— podejmowanie uchwat w sprawie przyjecia cztonkéw Stowarzyszenia;

— rozpatrywanie odwolan w sprawie pozbawienia czlonkostwa w Sto-
warzyszeniu;

— przyjmowanie dokumentéw strategicznych, w tym Strategii Zinteg-
rowanych Inwestycji Terytorialnych;

— likwidacja Stowarzyszenia.

Do kompetencji najwyzszych wladz stowarzyszen majgcych status Zwiaz-
kéw ZIT nalezy podejmowanie decyzji zwigzanych z wdrazaniem tego
mechanizmu. Na przyktadzie statutu Stowarzyszenia Szczecinski Obszar

11§17 pkt 1 statutu Stowarzyszenia Aglomeracja Poznan.

12§ 17 ust. 1 pkt 1 statutu Stowarzyszenia L6dzki Obszar Funkcjonalny.

13§ 14 pkt 1 statutu Stowarzyszenia Gmin i Powiatéw Aglomeracji Wroctawskiej.
14§13 pkt 1 statutu Zwigzku Gmin i Powiatéw Subregionu Zachodniego Woje-
wodztwa Slaskiego.
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Metropolitalny mozna do nich zaliczy¢ m.in. zatwierdzanie Strategii ZIT

oraz jej monitoring i aktualizacje, a w szczegblnosci:

— zatwierdzanie przedktadanych przez zarzad projektéw do realizacji
w zakresie ZIT;

— zatwierdzanie przedkladanych przez zarzad rocznych raportéw mo-
nitoringowych nt. wdrazania Strategii ZIT;

— zatwierdzanie sprawozdan z wykonania projektow;

— zatwierdzanie innych dokument6éw koniecznych do realizacji strategii
i projektéw w ramach ZIT".

Przepisy dotyczace wdrazania mechanizmu ZIT byly obligatoryjnie doda-
wane do statutéw stowarzyszen JST po zawarciu porozumienh potwier-
dzajacych uzyskanie przez nie statusu Zwigzku ZIT.

W praktyce dzialania stowarzyszen JST szczegélne znaczenie ma sposéb
podejmowania decyzji przez walne zebranie czlonkéw. Z przepisow
wiekszo$ci analizowanych statutéw wynika, ze kazdy cztonek organizacji
dysponuje przy podejmowaniu decyzji jednym glosem. Statuty niekté-
rych stowarzyszen JST regulujg jednak te kwestie inaczej, uzalezniajac
liczbe glos6w danego samorzadu od liczby jego mieszkancéw albo wyso-
kosci sktadki wnoszonej do budzetu organizacji'®.

Statuty stowarzyszen reguluja réwniez spos6b zwolywania zebran czlon-
kéw, trybu ich prowadzenia oraz sposobu podejmowania decyzji na
forum zebrania.

15§ 13 ust. 22 lit. a-d statutu Stowarzyszenia Szczecifiski Obszar Metropolitalny.
16 Patrz. np. statut Zwigzku Gmin i Powiatéw Subregionu Centralnego Wojewédz-
twa Slaskiego, gdzie w § 12 ust. 3 wskazano, ze liczba gloséw cztonka w walnym ze-
braniu zalezy od liczebnosci spotecznosci lokalnej, ktéra reprezentuje i wynosi:
1 glos dla gminy liczacej do 15 000 mieszkancéw; 2 glosy dla gminy liczacej od
15 001 mieszkancéw do 30 000 mieszkancéw; 3 glosy dla gminy liczacej od 30 001
do 100 000 mieszkancéw; 4 glosy dla gminy liczacej powyzej 100 000 mieszkanicow;
2 glosy dla kazdego powiatu ziemskiego. Z kolei zgodnie z § 23 statutu Stowa-
rzyszenia Metropolia Poznan liczba gloséw w Radzie Metropolii w danym roku,
przypadajaca na kazdego czlonka, jest proporcjonalna do wnoszonej przez jednostke
samorzadu terytorialnego skladki czlonkowskiej w danym roku, przy czym miastu
Poznan przypada nie wiecej niz 40% glosow.
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2.2.2. Zarzad

Organem wykonawczym stowarzyszen jednostek samorzadu terytorial-
nego jest zarzad. W stowarzyszeniach JST o charakterze aglomeracyjnym
i metropolitalnym zarzad moze liczy¢ od 3 (Stowarzyszenie Bialostocki
Obszar Funkcjonalny) do nawet 17 czlonkéw (Stowarzyszenie Aglome-
racja Zielonogoérska). W stowarzyszeniu JST o najwiekszej liczbie czlon-
kéw, jakim jest Zwigzek Gmin i Powiatéw Subregionu Centralnego Woje-
wédztwa Slaskiego, liczacy 81 czlonkéw, w sklad zarzadu wchodzi 15
czlonkéw.

Statuty stowarzyszen JST w rézny sposéb normujg zasady wylaniania
cztonkéw zarzadu. W niektérych przypadkach statut przesadza o tym,
przedstawiciel wladz jakiego miasta bedzie pelnil funkcje prezesa za-
rzadu. Takie regulacje znajduja sie w statutach stowarzyszen: Metropolia
Krakowska, Bialostocki Obszar Funkcjonalny, L.6dzki Obszar Funkcjo-
nalny, Metropolia Poznan, a takze Aglomeracja Kalisko-Ostrowska, gdzie
funkcje prezeséw zarzadu pelnia kazdorazowo prezydenci Krakowa,
Bialegostoku, Lodzi, Poznania oraz Kalisza. W niektérych przypadkach
w statutach stowarzyszen okresla sie réwniez dodatkowe zasady wyla-
niania czlonkéw zarzagdu. Statut Zwigzku Gmin i Powiatéw Subregionu
Centralnego Wojewdédztwa Slaskiego wskazuje na przyklad, ze w sktad
zarzadu wchodzi po trzech przedstawicieli kazdego z podregionéw Sub-
regionu Centralnego, a takze co najmniej jeden przedstawiciel powiatéw
ziemskich. Z kolei statut L.6dzkiego Obszaru Funkcjonalnego wskazuje,
ze w sklad zarzadu, obok prezydenta i wiceprezydenta Miasta Lodzi,
pelniacych funkcje prezesa oraz wiceprezesa zarzadu wchodzi réwniez
czterech cztonkéw zarzadu, z ktérych kazdy jest przedstawicielem jed-
nostek samorzadu terytorialnego wchodzacych w sktad innego powiatu
(brzezinskiego, t6dzkiego wschodniego, pabianickiego i zgierskiego). Wska-
zane powyzej zasady majg na celu z jednej strony zapewnienie sprawied-
liwego podzialu glosé6w podczas podejmowania decyzji przez cztonkéow
zarzadu, z drugiej natomiast — zapewnienie sprawnosci dziatania orga-
nizacji.

Zakres kompetencji zarzadu, podobnie jak w przypadku najwyzszej wla-
dzy stowarzyszenia, mozna okre$li¢ poprzez odwolanie sie do przepis6w
statutu wybranego stowarzyszenia JST. Zgodnie z trescig § 26 ust. 2 statu-
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tu OMG-G-S zarzad jest powolany do kierowania dzialalnoécia stowarzy-

szenia i jego reprezentacji, a do jego kompetencji nalezy w szczegélnosci:

— reprezentowanie stowarzyszenia na zewnatrz i dzialanie w jego imie-
niu;

— realizacja zadan wynikajacych z pelnienia przez stowarzyszenie funk-
cji IP dla RPO WP 2014-20 jako Zwiazek ZIT;

— prowadzenie spraw zwigzanych z pozyskiwaniem srodkéw zewnetrz-
nych na realizacje dziatan stowarzyszenia;

— powolanie biura stowarzyszenia, w tym zatrudnianie dyrektora i nad-
zor nad jego dziatalnoscia;

— przygotowywanie materialéw dla walnego zebrania czlonkow;

— kierowanie biezacymi pracami stowarzyszenia;

- zwolywanie walnego zebrania czlonkéw;

— realizowanie uchwat walnego zebrania cztonkéw;

— przyjmowanie i wykluczanie cztonkéw stowarzyszenia;

— skladanie sprawozdan walnemu zebraniu czlonkéw z dziatalnosci
zarzadu'’.

Do innych kompetencji zarzagdu mozna zaliczy¢ np.: wykonywanie bud-
zetu, sporzadzanie planéw pracy i budzetu'®, ustalanie wysokosci oraz
sposobu i terminu wplacania sktadki cztonkowskiej'?, czy tez delegowa-
nie przedstawicieli stowarzyszenia do innych organizacji i instytuc;ji?®.

Niektore stowarzyszenia JST w spos6b bardziej szczegétowy regulujg
kompetencje zarzgdu w zakresie podejmowania decyzji zwigzanych
z wdrazaniem w organizacji mechanizmu ZIT. Jako przyklad mozna
wskaza¢ statut Stowarzyszenia Rzeszowski Obszar Funkcjonalny, ktére-
go statut zalicza do kompetencji zarzadu takie zadania, jak m.in. przed-
ktadanie zebraniu delegatéw projektu Strategii ZIT ROF oraz jej zmian;
przedkladanie zebraniu delegatéw projektu porozumienia z IZ RPO
w sprawie realizacji ZIT dla ROF projektu propozycji kryteriéw wyboru
operacji finansowanych w ramach ZIT ROF, czy sprawozdania rocznego
z realizacji ZIT ROF?.,

17
18
19

§ 27 statutu Stowarzyszenia Obszar Metropolitalny Gdansk-Gdynia-Sopot.
§ 6 ust. 8 statutu Stowarzyszenia Aglomeracja Opolska.

§ 21 ust. 1 pkt 13 statutu Stowarzyszenia Biatostocki Obszar Funkcjonalny.
§ 22 pkt 7 ust. 10 statutu Stowarzyszenia Aglomeracja Kalisko-Ostrowska.
§ 19 statutu Stowarzyszenia Rzeszowski Obszar Funkcjonalny.

[N)
=]

21
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2.2.3. Organ kontroli wewnetrznej

Trzecim z obligatoryjnych organéw wladz stowarzyszen JST jest organ
kontroli wewnetrznej, ktéory w kazdym z analizowanych przypadkéw
przybiera nazwe ,komisji rewizyjnej”’. Podobnie jak w przypadku walnego
zebrania czlonkéw oraz zarzgdu u.p.s. nie normuje kompetencji organu
kontroli wewnetrznej i pozostawia te kwestie do regulacji statutowej.

Do najwazniejszych zadan komisji rewizyjnej mozna zaliczy¢ kontrole
zgodnos$ci dzialan organéw stowarzyszenia ze statutem stowarzyszenia
i uchwatami rady stowarzyszenia oraz powszechnie obowigzujgcymi
przepisami prawa, jak réwniez opiniowanie wykonania budzetu stowa-
rzyszenia przez zarzad stowarzyszenia?’>. Komisja rewizyjna jest tez orga-
nem, ktéry przedktada walnemu zebraniu cztonkéw wnioski w przedmio-
cie absolutorium dla zarzadu?®, a takze moze wystepowaé z wnioskiem
o zwolanie nadzwyczajnego walnego zebrania czlonkéw, opiniowac spra-
wozdania zarzadu skladanego walnemu zebraniu cztonkéw oraz sprawo-
waé nadzér nad wyborem bieglych rewidentéw do zbadania sprawozda-
nia finansowego, gdy wymagajg tego przepisy prawa**.

W skiad tego organu wchodzi w zaleznosci od regulacji statutowej od
trzech do siedmiu cztonké6w wybieranych przez walne zebranie czlonkow
stowarzyszenia. Przepisy statutéw stowarzyszen JST reguluja réwniez
takie kwestie, jak: wiekszos¢ glosow, jaka zapadajg decyzje komisji rewi-
zyjnej, tryb zwolywania jej posiedzen, a takze tryb wyboru i odwotania
czlonkéw komis;ji.

2.2.4. Inne organy

Prawo o stowarzyszeniach nie ogranicza mozliwosci powolywania dodat-
kowych organéw wladzy stowarzyszen. Nie jest to jednak czesta praktyka,
a wérdd statutéw analizowanych organizacji dodatkowy organ — przewod-
niczacego zwigzku — wprowadzono tylko do statutu Zwigzku Gmin i Po-
wiatéw Subregionu Zachodniego Wojewédztwa Slaskiego®.

22§43 pkt 11 2 statutu Stowarzyszenia L6dzki Obszar Funkcjonalny.

23§ 24 ust. 1 statutu Stowarzyszenia Bialostocki Obszar Funkcjonalny.

24§ 31 pkt 6-8 statutu Stowarzyszenia Obszar Metropolitalny Gdansk-Gdynia-Sopot.
%5 Zgodnie z par. 20 ust. 1 i 2 statutu tej organizacji przewodniczacy zwigzku pelni
funkcje przewodniczacego zarzadu i jednocze$nie przewodniczacego zwigzku RIT
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Ze wzgledu na przedmiot oraz zasieg podejmowanej dzialalnosci niektére
organizacje powolujg natomiast kolegialne organy, ktére majg na celu
usprawni¢ ich dziatalno$é, a takze stanowié fora dyskusyjne umozliwia-
jace wypracowanie konkretnych rozwiazan na tle problemoéw i zagadnien
podnoszonych przez czlonkéw stowarzyszen JST. Moga to by¢ z jednej
strony komisje i grupy robocze (§ 23 statutu Zwigzku Gmin i Powiatow
Subregionu Zachodniego Wojewédztwa Slaskiego), z drugiej natomiast
komisje dorazne (§ 12 ust. 2. statutu Stowarzyszenia Metropolia Kra-
kowska)?® albo tez stata struktura, taka jak Komitet Doradczy Stowarzysze-
nia (§ 27 ust. 3 statutu Stowarzyszenia Lodzki Obszar Funkcjonalny).

3. Obszar dzialania

Czynnikami, ktére decyduja o zasiegu dzialania stowarzyszen jednostek
samorzadu terytorialnego, sa powiazania funkcjonalne wystepujace po-
miedzy cztonkami tych organizacji oraz przedmiot ich dzialalnoéci. Moga
one zrzeszaé zar6wno sgsiadujace ze sobg gminy, powiaty i wojewddz-
twa, jak réwniez samorzady rozproszone po réznych czesciach kraju.

(Regionalnych Inwestycji Terytorialnych). Przewodniczacy zwigzku kieruje dzialal-
noécia zwiazku i reprezentuje go na zewnatrz (sktadajac o§wiadczenia woli wspél-
nie z innym czlonkiem zarzadu lub dyrektorem biura zwigzku).

26 Wedtug par. 23 statutu Zwigzku Gmin i Powiatéw Subregionu Zachodniego Wo-
jewodztwa Slaskiego zarzad moze powolywaé komisje i grupy robocze, ktére moga
wnioskowaé rozpatrzenie okreslonych spraw oraz podjecie uchwatl i stanowisk
przez zarzad. Komisje i grupy robocze sa powolywane badz dla rozpatrywania okres-
lonych spraw o charakterze branzowym (komisje stalte), badz tez dla zbadania okres-
lonej sprawy (komisje nadzwyczajne). Moga one zwracac si¢ do cztonkéw zarzadu
o udzielenie informacji lub przedstawienie dokumentéw dotyczacych spraw
bedacych przedmiotem zainteresowania komisji. Zgodnie z przepisami par. 52-54
statutu Stowarzyszenia Lodzki Obszar Metropolitalny — Komitet Doradczy Stowa-
rzyszenia, jest cialem opiniujacym i doradczym. Powoluje go Rada Stowarzyszenia
w skladzie do 10 0séb wskazanych przez Zarzad Stowarzyszenia sposrdéd: przedsta-
wicieli srodowisk naukowych; przedstawicieli organizacji pozarzadowych wska-
zanych przez Rade Organizacji Pozarzadowych Wojewd6dztwa Lodzkiego; przedsta-
wicieli przedsiebiorc6w wskazanych przez Konfederacje Lewiatan. Komitet wybiera
ze swego grona przewodniczacego i wiceprzewodniczacego. Do zadan Komitetu na-
lezy opiniowanie projektéw dokumentéw przedlozonych przez Zarzad Stowarzy-
szenia. Z kolei zgodnie z § 12 ust 2. statutu stowarzyszenia Metropolia Krakowska
»Walne Zebranie moze powotywac¢ komisje dorazne”. Przepis ten nie zostaje jednak
rozwiniety w dalszych przepisach.
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Stowarzyszenia JST dzialajace w skali metropolitalnej oraz aglomeracyj-
nej, bedace przedmiotem niniejszego opracowania, r6znig sie zaréwno
w zakresie iloSci cztonkéw, jak i sposobéw wyznaczenia w statucie za-
siegu ich dzialalnosci. Najmniejszg liczbe samorzadéw (8) zrzesza Sto-
warzyszenie Olsztynski Obszar Aglomeracyjny, najwigksza natomiast
(81) Zwiazek Gmin i Powiatéw Subregionu Centralnego Wojewddztwa
Slaskiego.

Statut kazdej z organizacji wskazuje, ze dziala ona na terenie Rzeczpos-
politej, ale swoje cele realizuje w szczegdélnosci na danej czesci terytorium
kraju. Przepisy statutéw analizowanych organizacji r6znia sie w zakresie
sposobu zdefiniowania obszaru ich dziatania, na co wplyw ma réwniez
przyjecie okreslonych metod delimitacji obszaréw metropolitalnych.

Niektére organizacje bardzo precyzyjnie, bo poprzez wyliczenie samo-
rzad6ow czlonkowskich, okreslajg obszar swojej dziatalnosci. Do tej grupy
nalezy naleza m.in. Stowarzyszenie Biatostocki Obszar Funkcjonalny,
Zwigzek Gmin i Powiatéw Subregionu Centralnego Wojewédztwa Slas-
kiego oraz Stowarzyszenie Aglomeracja Kalisko-Ostrowska. Z kolei zgod-
nie z § 5 ust. 1 statutu Stowarzyszenia Gmin i Powiatéw Aglomeracji
Wroctawskiej ,Aglomeracja Wroctawska obejmuje Miasto Wroctaw, ob-
szar dziewieciu powiatéw oraz gmin spoza tych powiatéw, ktére przy-
stapia do Stowarzyszenia jako cztonkowie zalozyciele”.

Kolejna grupe stanowig te organizacje, ktére w swoich statutach definiuja
~rdzen” obszaru metropolitalnego, ale jednoczesnie pozostawiajg mozli-
wos$¢ przystgpienia do stowarzyszenia samorzadom spoza niego. Jako
przyktad moze postuzy¢ statut Stowarzyszenia Aglomeracja Zielonogor-
ska, gdzie zgodnie z § 3 ust. 1, ,stowarzyszenie prowadzi swojg dziatal-
no$¢ na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej, a w szczegélnosci na terenie
podregionu Zielonogérskiego zgodnie z nomenklaturg jednostek tery-
torialnych do celéw statystycznych — NTS”. Ponadto, zgodnie z § 10 sta-
tutu tej organizacji, cztonkami zwyklymi stowarzyszenia moga by¢ gminy
oraz stowarzyszenia gmin i zwigzki miedzygminne lezace na terenie pod-
regionu zielonogoérskiego oraz powiatéw oéciennych. Podobny, choé¢ nie
identyczny mechanizm, przewiduje § 2 statutu Stowarzyszenia Metrop-
olia Poznan, zgodnie z ktérym ,,Stowarzyszenie Metropolia Poznan jest
stowarzyszeniem gmin i powiatéw Aglomeracji Poznanskiej, przez ktére
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nalezy rozumieé: Miasto Poznan, Powiat Poznafiski, gminy Powiatu
Poznanskiego, Srem, Szamotuly i Skoki, oraz gminy i powiaty wykazu-
jace silne zwiagzki z Aglomeracja Poznaniska”.

Jak pokazuje przykiad Stowarzyszenia Obszar Metropolitalny Gdansk-
-Gdynia-Sopot, obszar dzialania organizacji moze zosta¢ uregulowany
réwniez w oparciu o powigzania funkcjonalne pomiedzy samorzgdami,
bez odwolywania sie do granic wynikajacych z podziatu terytorialnego
kraju. W § 2 ust. 1 statutu OMG-G-S wskazano, ze ,w sktad Stowa-
rzyszenia wchodza gminy i powiaty tworzgce jednorodny przestrzennie
i funkcjonalnie uktad osadniczy, nazywany dalej Obszarem Metropolital-
nym”. Jest to koncepcja odmienna od tych, ktore zostaly przyjete przez
pozostale stowarzyszenia o charakterze metropolitalnym i aglomeracyj-
nym.

Podsumowanie

Jak pisza J. Herbst, J. Wygnanski i K. Starzyk, wraz z przenoszeniem na sa-
morzady odpowiedzialnosci za kolejne obszary zarzadzania publicznego
coraz wiekszym wyzwaniem staje sie koordynacja zwiazanych z nimi
dziatan i planéw w ramach obszaréw funkcjonalnych wykraczajacych
poza ich granice administracyjne*. Wsp6tpraca samorzadéw w ramach
stowarzyszen JST daje szanse na stopniowe rozwigzywanie przez samo-
rzady problemo6w, ktérym nie jest w stanie sprostaé pojedyncze miasto,
gmina czy powiat. Skuteczna koordynacja dzialan ma szczegélne zna-
czenie na obszarach metropolitalnych, gdzie sposéb realizacji zadan pu-
blicznych z zakresu transportu zbiorowego, planowania przestrzennego
czy edukacji powinien uwzglednia¢ szersza perspektywe i powigzania
funkcjonalne pomiedzy samorzadami.

Wydaje sig, ze wlasciwym kierunkiem rozwoju stowarzyszen JST, szcze-

goblnie tych o charakterze aglomeracyjnym i metropolitalnym, powinno
by¢ stworzenie z nich instytucji — platform synchronizacji i uwspélniania

27 . Herbst, . Wygnanski i K. Starzyk [w:] Badanie wspélpracy miedzysamorzqdo-
wej i miedzysektorowej w Polsce. Synteza raportu koficowego z badania dla Zwiqzku
Miast Polskich. Najwazniejsze ustalenia, wnioski, rekomendacje, red. J. Herbst,
J.J. Wygnanski, Warszawa 2015, s. 3.
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dziatan rozmaitych partneréw lokalnych, bedacych w stanie przyjac real-
ng wspotodpowiedzialnoéé za catoéé tych dziatan — ich wspélne plano-
wanie (zar6wno na poziomie strategicznym, jak i operacyjnym), koordy-
nacje, realizacje i ocene®.

Z kolei w kontekscie mozliwosci utworzenia zwigzkéw metropolitalnych
na tych obszarach, gdzie dzialajg obecnie stowarzyszenia JST, jako po-
tencjalne istotne wyzwanie nalezy wskaza¢ odpowiednie rozdzielenie
kompetencji pomiedzy obydwoma formami wspétdziatania JST. Istnieje
bowiem ryzyko, réwniez ze wzgledéw politycznych, dublowania zadan
i braku koordynacji inicjatyw podejmowanych przez stowarzyszenia JST
oraz zwigzki metropolitalne.
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Spétka komunalna

Barttomiej Gliniecki

Wprowadzenie

Mozliwa do wykorzystania i posiadajaca spory potencjal oraz elastycz-
no$¢ forma prawng (podmiotem) mogaca wykonywaé zadania z zakresu
zarzgdzania obszarami metropolitalnymi jest spétka handlowa®. Istnieje
w sumie siedem typéw spélek handlowych réznigcych sie konstrukcja
prawng oraz optymalnym sposobem wykorzystania do realizacji okres-
lonych zadan gospodarczych. Spétki handlowe (jako pojecie zbiorcze),
w ktorych wspélnikami badZ akcjonariuszami sg — bezposrednio lub
posrednio — jednostki samorzadu terytorialnego, powszechnie okreslane
sq mianem spélek komunalnych. Nazwa ta — w przeciwienistwie do po-
jecia spo6tki handlowej — ma za zadanie nieakcentowania komercyjnego
zastosowania tego typu podmiotu, predestynujac ja w ten sposéb do
wykonywania zadan publicznych, nieukierunkowanych w pierwszym
rzedzie na osiagniecie zysku. Wlasnie 6w merkantylny charakter, taczony
z ekonomicznym wyznacznikiem celu dziatalnosci spétek handlowych,
stanowi¢ moze przeszkode w uznaniu konstrukcji prawnej spétek jako
uzytecznego i optymalnego z uwagi na efektywnos$¢ zarzadzania funda-
mentu organizacyjnego, w oparciu o ktéry mozna realizowa¢ nie tylko
cele stricte gospodarcze (biznesowe), ale takze wykonywaé¢ zadania pu-
bliczne, w tym zwiazane z funkcjonowaniem obszaréw metropolitalnych.

Spoiki handlowe — cho¢ na gruncie prawa administracyjnego (w tym sa-
morzadowego) sa z zasady tworem obcym, bo wywodzacym sie z gatezi
prawa cywilnego, totez bardziej laczone sa z obrotem gospodarczym —
na przestrzeni ¢wier¢wiecza dostatecznie ukorzenily sie w przestrzeni

1 W ustawach samorzadowych pojawia sie takze pojecie spétki prawa handlowego.
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publicznej, bedac wykorzystywane do wykonywania zadan o charakterze
gospodarczym lub quasi-gospodarczym zaréwno przez Pafistwo, jak i sa-
morzad terytorialny. Bez ambicji wymieniania w tym miejscu wszystkich
zastosowan spélek handlowych w tym zakresie wystarczy wspomnieé
jedynie, ze sg one podmiotami zarzadzajacymi portami morskimi, specjal-
nymi strefami ekonomicznymi, agencjami odpowiedzialnymi za regio-
nalny czy lokalny rozwéj gospodarczy, placéwkami opieki zdrowotnej
(szpitalami) czy transportem publicznym. Précz waloré6w wynikajacych
ze struktury organizacyjnej spétek handlowych i przyjetego w nich modelu
zarzadzania ich zaleta jest réwniez mozliwos¢ zastosowania tych pod-
miotéw w sferach, w ktérych jednostki samorzadu terytorialnego w wyko-
nywaniu swych zadan stykaja sie z podmiotami rynkowymi (prywatny-
mi), funkcjonujacymi najczesciej wlasnie w ramach podmiotowoéci spétek
handlowych. Korzystanie z tych samych rozwigzan funkcjonalnych przez
wszystkich partneréw rynkowych utatwia uczestnictwo w stosunkach go-
spodarczych podmiotéw ze sfery publicznej oraz prywatnej, a takze nie
stwarza wrazenia instytucjonalnego uprzywilejowania podmiotéw pu-
blicznych, gdyz korzystaja one z tych samych narzedzi podmiotowych
(spotek handlowych) co podmioty prywatne.

Niezaprzeczalng zaletg spotek handlowych stuzacych do prowadzenia
dziatalnosci podmiotéw sfery publicznej jest takze mozliwosé latwego
i naturalnego wykorzystania takich spétek w dzialalnoéé¢ partnerstwa
publiczno-prywatnego (poprzez wigczenie podmiotu prywatnego jako
wspo6lnika sp6tki), a nawet mozliwa komercjalizacja takiej spétki w sytua-
cji, gdy jednostka samorzadu terytorialnego postanowitaby dokona¢ zby-
cia majatku takiej spotki oraz prowadzonej przez nig dziatalnosci na rzecz
innego podmiotu.

1. Zakres dziatania spétek komunalnych

Wspomniane ukorzenienie spdtek handlowych jako podmiotéw mo-
gacych zosta¢ wykorzystane do realizacji zadanh publicznych w sferze sa-
morzadowej znalazlo wyraz takze w przepisach ustawy z dnia 20 grudnia
1996 r. o gospodarce komunalnej? (art. 5 stosowany odpowiednio do
zwigzkéw metropolitalnych i zaktadanych przez zwiazek spélek hand-

2 T,j.Dz.U. z 2016 t., poz. 573 z p6Zn. zm.
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lowych). Bezposrednio przepisy ustawy o zwigzkach metropolitalnych-
nie umozliwiajg scedowania realizacji zadan publicznych zwigzku na
sp6tki handlowe, gdyz nie wynika to z tresci jej art. 13. Przepis ten
umozliwia zwigzkowi metropolitalnemu tworzenie jednostek organiza-
cyjnych, ktérych organizacja i funkcjonowanie odbywa sie w oparciu
o przepisy dotyczace wojew6dzkich samorzadowych jednostek organiza-
cyjnych (art. 13 ust. 2 u.z.m.), a wiec zasadniczo art. 8 ust. 1 u.s.w.
W zasadzie pojecie ,jednostki organizacyjnej” jest bardzo szerokie, obej-
mujac potencjalnie r6znego rodzaju podmioty, w tym sp6tki handlowe.
Jednoczeénie brakuje definicji legalnej ,,wojewd6dzkich samorzadowych
jednostek organizacyjnych”, co upowazniatoby do wyrazenia pogladu,
ze zar6wno w §wietle przywolanego przepisu ustawy o samorzadzie woje-
wddztwa, jak i art. 13 ust. 1 u.z.m. nie jest wykluczone utworzenie takze
sp6tki handlowej w celu realizacji wskazanych tamze celéw*®. Kazda
bowiem spétka handlowa stanowi jednostke organizacyjna sensu largo,
posiadajaca podmiotowo$¢ prawna — chociaz zr6znicowanego typu (spét-
ki osobowe stanowig tzw. niezupelne osoby prawne okreslone w art. 33!
Kodeksu cywilnego, natomiast spétki kapitalowe posiadaja osobowosé
prawna).

Nalezaloby jednak dokonaé¢ wykladni pojecia jednostki organizacyjnej
w zgodzie z wewnetrzna logika przepiséw u.z.m., a w ich $wietle widag,
ze ustawodawca odréznia jednostki organizacyjne od spétek prawa hand-
lowego (art. 22 pkt 8 lit. e oraz lit. f). Tym samym sp6tki handlowe nie sa
objete dyspozycja art. 13 u.z.m., jednakze moga zosta¢ powolane przez
zwigzek na podstawie art. 5 ustawy o gospodarce komunalnej do wyko-
nywania zadan uzyteczno$ci publicznej, takze w formule organizacyjnej
spotek handlowych (art. 1 ust. 2 oraz art. 2 ustawy o gospodarce komu-
nalnej).

Dodatkowo nalezy zauwazy¢, ze pojecie jednostki organizacyjnej zwigz-
ku metropolitalnego implikuje tozsamo$é¢ podmiotowa owej jednostki
i samego zwigzku, gdy tymczasem w przypadku powolania przez zwia-
zek spétki handlowej do wykonywania zadan publicznych zaleznosci

3 Wyrok WSA w Opolu z dnia 26 lipca 2004 1., II SA/Op 115/04.
4 M. Augustyniak, T. Moll, Tworzenie, przeksztalcanie i likwidacja jednostek orga-
nizacyjnych samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2015, s. 27-29.
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takowej nie ma — zwiazek i spétka stanowia odrebne byty prawne, acz-
kolwiek dziatalnosé¢ spétki jest podporzadkowana decyzjom podejmowa-
nym przez zwiazek, o czym bedzie jeszcze mowa dale;.

Nie ograniczajac w tym miejscu potencjalnego zakresu wykorzystania
spotek handlowych przez zwiazki metropolitalne, biorac pod uwage do-
tychczasowe wykorzystanie spélek handlowych w dziatalnosci samo-
rzadéw gminnych i wojewddzkich, w szczegblnosci nalezatoby wskazaé
przydatno$¢ zastosowania sp6tek handlowych w dziedzinie realizacji za-
dan dotyczgcych publicznego transportu zbiorowego na obszarze zwigz-
ku (art. 12 ust. 1 pkt 3 u.z.m.) oraz promocji obszaru metropolitalnego
(art. 12 ust. 1 pkt 5 u.z.m.).

2. Konstrukcja prawna

2.1. Podmiotowos¢ prawna

Konstrukcja prawna spélek handlowych — a wiec ich typy, charakterysty-
ka prawna, zasady wystepowania w obrocie gospodarczym wobec oséb
trzecich oraz struktura wewnetrzna — zostaly opisane w sposéb komplek-
sowy w ustawie z dnia z dnia 15 wrzesénia 2000 r. — Kodeks sp6tek hand-
lowych®. Ma ona zastosowanie do wszystkich spétek, niezaleznie od ich
struktury wlascicielskiej, w tym naturalnie do spétek komunalnych reali-
zujacych zadania publiczne. Dodatkowo, do sp6tek handlowych z udzia-
tem jednostek samorzadu terytorialnego zastosowanie znajduja przepisy
ustawy o gospodarce komunalne;j. Jej art. 5 nakazuje odpowiednie stoso-
wanie zawartych w niej przepiséw takze do zwiazkéw metropolitalnych,
a w szczegdlnosci do spétek handlowych powotanych przez takie zwigzki.

Prawo polskie umozliwia zatozenie i funkcjonowanie w sumie siedmiu
typéw spoétek handlowych. W slad za regulacjami prawnymi innych
panstw dziela sie one na dwie grupy, w obrebie ktérych poszczegblne
spotki posiadaja doé¢ podobna charakterystyke: osobowe (spdtka jawna,
partnerska, komandytowa i komandytowo-akcyjna) oraz kapitalowe (sp61-
ka z ograniczong odpowiedzialnoscia, akcyjna oraz europejska). Z gory
nalezy podkreslié, ze pomimo potencjalnie dos¢ szerokiego wyboru, ze

> T.j.Dz.U. z 2016 t., poz. 1578 z p6Zn. zm.
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wzgledu na specyfike poszczegélnych typéw spélek, nie wszystkie z nich
beda nadawaly sie do wykorzystania w celu realizacji za ich posredni-
ctwem zadan publicznych przez zwigzek metropolitalny.

7 potencjalnego wykorzystania do realizacji zadan publicznych przez
zwigzek metropolitalny nalezy wyeliminowa¢ spétki osobowe. Te bo-
wiem wymagaja zalozenia przez co najmniej dwdéch wspélnikow — wyklu-
czone jest zatem utworzenie i funkcjonowanie spétki osobowej samo-
dzielnie przez jeden zwiazek metropolitalny. Co wiecej, art. 9 ustawy
o gospodarce komunalnej z zasady wyklucza mozliwo$é powotania do
wykonywania zadan publicznych spétki osobowej, z wyjatkiem okreslo-
nym w art. 9 ust. 2 (partnerstwo publiczno-prywatne).

Cecha spétek osobowych, ktéra w omawianym zastosowaniu stanowic
moze wade, jest przyjety w nich model zarzadzania. Spétka kieruja bez-
poérednio jej wspdlnicy — co w omawianym kontekscie oznacza brak
mozliwoéci powierzenia sterowania sp6tka zarzadowi sktadajagcemu sie
z wybranych przez wspélnikéw oséb, lecz oznacza podejmowanie
wszystkich decyzji dotyczacych spétki przez czes¢ albo wszystkich jej
wspdblnikéw, a wiec np. jednostki samorzadu terytorialnego. Dodatkowo
potencjalnym ograniczeniem tego typu spoétek jest takze ponoszenie przez
wszystkich jej wspélnikéw odpowiedzialnosci calym swoim majatkiem
za zobowigzania sp61ki — co zazwyczaj jest cecha niepozadang w dziatal-
nosci biznesowej, aczkolwiek taka i$cie poreczeniowa odpowiedzialnosé
stanowi¢ moze atut w dzialalnosci polegajacej na wykonywaniu zadan
publicznych. Zasadniczo spétki osobowe stanowia dobre rozwigzanie do
prowadzenia malej i srednich rozmiaréw dziatalnosci gospodarczej przez
wspdélnikéw, pomiedzy ktérymi istnieja silne relacje osobiste (np. rodzin-
ne), gorzej sprawdzaja sie natomiast w zastosowaniach na wiekszg skale.

W zasadzie omawiane zastosowanie eliminuje z kregu sp6tek mogacych
mie¢ zastosowanie takze spétke europejska, ktérej dosé skomplikowana
struktura wewnetrzna, proces powstawania, a takze znaczne wymogi ka-
pitalowe predestynuja raczej do prowadzenia miedzynarodowej dziatal-
nosci gospodarczej anizeli zadan publicznych o charakterze lokalnym czy
regionalnym. Nie dopuszcza réwniez takiego wyboru wspominany juz
art. 9 ustawy o gospodarce komunalne;j.
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Poczynione wyzej konkluzje sprawiaja, ze w kregu potencjalnego zainte-
resowania celem wskazania podmiotéw, ktérym powierzona moze zostac
realizacja zadan publicznych zwigzku metropolitalnego, pozostaja spétki
kapitalowe - spoétka z ograniczong odpowiedzialnoscia i spétka akcyjna.
Sposréd wszystkich spétek handlowych najczesciej wykorzystywane sa
one przez podmioty publiczne do realizacji ich zadan, co zresztg przewi-
duja same ustawy umozliwiajgce jednostkom samorzadu terytorialnego
albo Skarbowi Panistwa zaktadanie — w okreslonych celach — spétek prawa
handlowego®. Generalnie rzecz ujmujac, konstrukcja prawna obu typéw
spélek kapitatlowych wyglada do$¢ podobnie i charakteryzuja sie one
podobnymi cechami.

2.2. Struktura wtadzy

Jak zostalo to juz wskazane, decyzje o utworzeniu spétki z ograniczona
odpowiedzialnoscia albo sp6iki akcyjnej, ktéra bedzie realizowata zada-
nia publiczne zwigzku metropolitalnego, podejmuje zgromadzenie zwigz-
ku (art. 22 pkt 8 lit. e u.z.m.). Spétka taka bedzie tzw. spétka jedno-
osobowa, ktérej jedynym wspdlnikiem (akcjonariuszem) bedzie zwigzek
metropolitalny. Jej akt zatozycielski — w wykonaniu uchwaty zgromadze-
nia zwiazku - podpisze zarzad zwiazku, wedlug zasad opisanych
w art. 40 u.z.m. W toku dziatalnosci powotanej w ten sposéb spoétki prawa
udziatowe (akcyjne), wéréd ktérych wyréznié mozna m.in. prawo gloso-
wania nad uchwatami w sprawach, o ktérych w spétce decydowaé mogg
wspo6lnicy (akcjonariusze), wykonywac bedzie w imieniu zwiazku metro-
politalnego jego zarzad. On zatem bedzie decydowal w imieniu zwigzku,
w jaki spos6b zwigzek jako wspolnik (akcjonariusz) bedzie gtosowat nad
uchwatami zgromadzenia wspélnikéw (akcjonariuszy) powolanej przez
siebie spétki. Znajduje to dobitne potwierdzenie w tresci art. 32 ust. 2
pkt 2 u.z.m. Wykonywanie praw udzialowych (akcyjnych) to czynnosé
gospodarowania mieniem zwigzku metropolitalnego, do ktérego naleza
takze udziaty albo akcje w spétkach handlowych (art. 38 u.z.m.). W ten
spos6b np. zarzad zwigzku metropolitalnego bedzie wykonywal w imie-
niu zwigzku prawo glosu w odniesieniu do np. uchwaty dotyczacej po-
dziatu zysku osiagnietego przez spétke w ostatnim roku obrotowym.

5 Por. np. art. 13 u.s.w., art. 9 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalne;j.
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Spétka kapitalowa powolana przez zwiazek metropolitalny musi posia-
da¢ rade nadzorcza, co wynika z tresci art. 10a ust. 1 ustawy o gospodarce
komunalnej w zw. z art. 5 tej ustawy. Cztonkowie rady nadzorczej powo-
lywani i odwolywani s przez wspdlnika (akcjonariusza) spotki, czyli
zwiagzek metropolitalny, w imieniu ktérego dziata w tym zakresie zarzad
zwigzku. Rada nadzorcza z kolei powotuje i odwotuje cztonkéw zarzadu
spo6tki handlowe;j (art. 10a ust. 6 ustawy o gospodarce komunalnej w zw.
z art. 5 tej ustawy). Kompetencji takiej nie posiada zarzad zwigzku na pod-
stawie art. 32 ust. 2 pkt 4 u.z.m. wobec wczesniejszego uznania, ze uzyte
w tym przepisie pojecie jednostki organizacyjnej zwiazku metropolital-
nego nie odnosi sie do spétek utworzonych przez zwiazek. Zatem zwigzek
metropolitalny (a wlasciwie jego zarzad) ma posredni wplyw na nomi-
nowanie i odwolywanie czlonkéw zarzadu spé6tki, poprzez decydowanie
o obsadzie jej rady nadzorczej.

Rada nadzorcza kontroluje spétke we wszystkich dziedzinach jej dzia-
falnosci, w szczegélnosci pod wzgledem finansowym, dokonujac owej
kontroli przede wszystkim w interesie wspdlnika (akcjonariusza) spotki,
jakim jest zwigzek metropolitalny. Tym samym spétka nie podlega bez-
poéredniej kontroli (audytowi) ze strony zgromadzenia zwigzku lub jego
komisji rewizyjnej (art. 23 ust. 1 u.z.m.). Kontrola spétki przez rade nad-
zorczg nie oznacza mozliwosci wykonywania jakichkolwiek uprawnien
wladczych, decyzyjnych czy wywierania prawnie legitymowanego na-
cisku na zarzad spélki (z wyjatkiem mozliwosci odwolania, wzglednie
zawieszenia czlonkéw zarzadu), co wynika z treSci przepiséw art. 219
ust. 2 oraz art. 375" k.s.h.

Czlonkami rady nadzorczej spétki moga by¢ czlonkowie zarzadu zwigzku
metropolitalnego, o ile spelniaja wymagania kompetencyjne okreslone
w art. 10a ust. 4 ustawy o gospodarce komunalnej, oraz nie sa objeci
zakazem wynikajacym z treSci art. 6 ust. 1 in fine ustawy o ograniczeniu
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby petniace funkcje pu-
bliczne” w zw. z art. 37 u.z.m. Cho¢ zatem nie ma generalnego zakazu
fgczenia funkcji czlonka zarzadu zwigzku oraz czltonka rady nadzorczej

7 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalnoéci go-
spodarczej przez osoby pelnigce funkcje publiczne (t.j. Dz.U. z 2006 r. Nr 216,
poz. 1584 z pézn. zm.).
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spolki powolanej przez zwigzek, nalezaloby zadaé¢ pytanie, czy takie
polaczenie stanowisk zapewni efektywne wykonywanie kontroli spétki
sprawowanej nie w interesie samego zarzadu, lecz zwigzku metropolital-
nego, a w dalszej perspektywie — samorzadéw go tworzacych? Charaktery-
styczny dla spélek zwigzanych z sektorem publicznym model, w ktérym
to czlonkiem rady nadzorczej sp6tki jest osoba (osoby) z kierownictwa
podmiotu nadrzednego nad spétka (jedynego albo dominujacego wspdél-
nika lub akcjonariusza), nie tyle jest w stanie zapewni¢ efektywny audyt
i rzetelna ocene wykonywania zadan przez zarzad sp6tki, ile ma na celu
przede wszystkim zagwarantowanie bezposredniego wladztwa personal-
nego nad zarzadem sp6iki (a przez to wplywania na jego decyzje) przez jej
zalozycieli sp6iki. Nalezy podkresli¢, ze stanowi to wypaczenie roli orga-
nu nadzorczego w spétkach kapitatowych.

2.3. Oddzielny podmiot

Istotna zaleta spo6tek kapitalowych jest ich separacja majatkowa oraz roz-
dzielenie odpowiedzialnosci za zobowigzania wzgledem ich zatozycieli —
wsp6lnikéw lub akcjonariuszy. Spélki z ograniczona odpowiedzialnoscia
oraz akcyjne, cho¢ powiagzane ekonomicznie ze wspdélnikami (akcjona-
riuszami), nie odpowiadaja za ich zobowiazania, a ci z kolei nie sg odpo-
wiedzialni za diugi, ktére zobowiazana jest sptaci¢ spétka — ta generalna
regula znajduje explicite potwierdzenie w tresci art. 41 u.z.m. To ma-
jatkowe ,,wydzielenie” spo6tki kapitalowej stanowi jeden z najwazniej-
szych jej waloréw z gospodarczego punktu widzenia, pozwalajagcy na
wykorzystanie tego podmiotu do realizacji cel6w gospodarczych nio-
sgcych ze sobg potencjalnie duze ryzyko dla inwestoréw (wspélnikéw,
akcjonariuszy). Omawiana cecha spétek kapitalowych pozwala wspél-
nikom zaangazowaé kapital w powstanie sp6tki z gwarancjg, ze w naj-
gorszym przypadku straca oni zainwestowane w spé6tke srodki (w postaci
wktadu wniesionego do spétki oraz mozliwych zyskéw z jej funkcjonowa-
nia), natomiast nie bedg ponosili odpowiedzialnoéci majgtkami prywat-
nymi. Sprowadzajac te ceche na grunt spétki powotanej przez zwiazek
metropolitalny, mozna ja wykorzysta¢ do planowania budzetowego, jak
réwniez wydzielenia realizacji zadan kosztochtonnych i obarczonych ry-
zykiem poniesienia straty do osobnej sp6tki®.

8 Por. M. Augustyniak, T. Moll, Tworzenie..., s. 90-93.
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Zaletg spélek kapitatowych jest takze elastycznosé ich struktury wilasci-
cielskiej oraz szerokie mozliwosci dokapitalizowania prowadzonej przez
nich dziatalnosci, wykorzystujace w tym celu zar6wno mechanizmy we-
wnetrznego finansowania pochodzacego od dotychczasowych wspd6lni-
koéw (akcjonariuszy), jak i mozliwo$é wyposazenia spétki w kapitat zwrot-
ny lub bezzwrotny pochodzacy ze Zrédet zewnetrznych (podwyzszenie
kapitatu zaktadowego poprzez objecie udzialéw lub akcji przez nowego
wspoélnika lub akcjonariusza, emisja obligacji, zaciagniecie pozyczki,
kredytu itp.). Ponadto w latwy i przejrzysty sposéb mozna dokonac posze-
rzenia grona wspélnikéw lub akcjonariuszy, badz zbycia przez dotych-
czasowych wspélnikéw (akcjonariuszy) spoélki jej udziatéw (akcji), prze-
kazujac tym samym spétke w rece innego podmiotu. Z perspektywy
spolki utworzonej przez zwigzek metropolitalny mozna wzia¢ pod uwage
dokooptowanie do takiej spétki badz to samorzadu wojewddztwa, badz
gminy (powiaty) tworzacej zwigzek metropolitalny, ewentualnie spétki
komunalnej utworzonej przez te podmioty. W ten sposéb struktura wtas-
cicielska sp6tki powotanej do realizacji zadan zwigzku metropolitalnego
bedzie mogta zostaé rozszerzona, sama spoétka dokapitalizowana, a jej
zadania rozszerzone na takie, ktére obejmowac bedg zadania realizowa-
nie nie tylko na rzecz obszaru metropolitalnego.

3. Obszar dziatania

Zasadniczym obszarem dziatania spélki, ktérej wspdlnikami sa gminy
(powiaty) tworzace zwiazek metropolitalny, jest obszar metropolitalny,
w granicach ktérego realizuje ona okre$lone zadania publiczne wskazane
wart. 12 u.z.m. w interesie cztonkéw zwigzku. Spétka taka powinna mie¢
takze siedzibe w miejscowosci zlokalizowanej w granicach tego obszaru
metropolitalnego. W razie dolgczenia do wspdlnikéw (akcjonariuszy)
spo6tki — poza zwiazkiem metropolitalnym - takze podmiotéw, ktérych
zadania terytorialnie wykraczajg poza granice obszaru metropolitalnego
(np. samorzad wojew6dztwa), odpowiedniemu rozszerzeniu ulegnie ob-
szar dzialania samej sp6iki realizujacej okreslone zadania publiczne, np.
w dziedzinie publicznego transportu zbiorowego.
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Podsumowanie

Realizacja zadan publicznych przez jednostki samorzadu terytorialnego
oraz ich zwigzki moze by¢ dokonywana za posrednictwem ich wydzie-
lonych jednostek organizacyjnych oraz sp6tek prawa handlowego powo-
fanych w tym celu, ktérych struktura wlascicielska sktada sie wytacznie
albo w przewazajacej mierze z podmiotéw sektora publicznego. Spotki
takie dzialaja zasadniczo w oparciu o dobrze znang i szeroko wykorzysty-
wang w praktyce strukture organizacyjna spélek kapitatlowych, ktéra po-
zwala im wtopi¢ sie w krajobraz rynkowy, ktérego statymi i licznymi
elementami sg wlasnie spétki handlowe prowadzace dziatalnosé gospo-
darcza w interesie swych wspélnikéw (akcjonariuszy) wywodzacych sie
z sektora prywatnego.

Doprowadzajagc do upodmiotowienia zwigzkéw metropolitalnych oraz
umozliwiajgc im przejecie czesci zadan publicznych samorzad6w, usta-
wodawca przewidzial takze mozliwo$é powolywania przez zwiazki sp6-
tek prawa handlowego, za posrednictwem ktérych zwiazki metropoli-
talne moga realizowa¢ zadania publiczne. Zakres i sposéb wykorzystania
tych podmiotéw generalnie nie r6zni sie od dotychczasowego modelu
funkcjonowania spétek komunalnych w dziatalnosci prowadzonej przez
jednostki samorzadu terytorialnego.

W dziatalnosci zwigzkéw metropolitalnych wykorzystane mogg zostaé
spotki kapitalowe — z ograniczona odpowiedzialno$cia oraz akcyjne —
cechujace sie klarownym rozdzialem pomiedzy organem zarzadzajacym,
kontrolnym i wtascicielskim, a takze dogodna separacjg majatkowa zwigz-
ku i spétki, w wyniku ktérej podmioty te — jakkolwiek powigzane na
zasadzie podporzadkowania funkcjonalnego oraz powstania spétki z ma-
jatku zwiagzku — nie ponosza wzajemnej odpowiedzialnoéci za swe zobo-
wiazania wobec innych podmiotéw. Spétki kapitalowe odznaczajg sie
takze elastycznoscia struktury wlascicielskiej, ktéra zapewnia szerokie
mozliwo$ci wlaczenia do niej nowych podmiotéw (obok zwigzku metro-
politalnego) lub wycofania sie zwiazku z realizacji zadan publicznych za
pomoca odrebnej spo6tki.
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