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Abstrakt: Niniejszy artykut przedstawia istniejgce na Swiecie modele zarzadzania obszarami me-
tropolitalnymi oraz rozwaza zasadnos¢ aplikacji tych modeli w polskich warunkach. Autor opra-
cowania opowiada si¢ za tym, by polskie obszary metropolitalne byly de lege ferenda zarzadzane
przez sformalizowang wspotprace istniejacych tam obecnie jednostek samorzadu terytorialnego
w ramach formuty zwigzkéw metropolitalnych.

Stowa kluczowe: jednostki samorzadu terytorialnego, obszary metropolitalne, zwigzki metropoli-
talne, powiaty metropolitalne, wspotpraca jednostek samorzadu terytorialnego

WPROWADZENIE

W swojej dziatalnosci naukowej Czcigodny Jubilat szczegdlnie chetnie i cze-
sto badat prawne aspekty funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce. Byt
zresztg jednym z tworcow polskiej reformy samorzadowej w roku 1990, stusznie
zaliczanej do jednej z najwazniejszych, najbardziej trwatych i wyjatkowo udanych
zmian ustrojowych w okresie III Rzeczypospolitej. W dociekaniach naukowych
Pana Profesora Leona Kieresa wazne miejsce zajmuje zjawisko wspotdziatania
jednostek samorzadu terytorialnego, w tym realizowanie go na obszarze duzych
aglomeracji miejskich, gdzie pojawiajg si¢ specyficzne potrzeby spoteczne oraz ko-
nieczno$¢ znalezienia efektywnych sposobdw ich zaspokajania, zwlaszcza przez
konsensualng wspotprace poszczegdlnych gmin!. Temat wspétdziatania jednostek
samorzadu terytorialnego zyskuje na znaczeniu szczegodlnie w ostatnim okresie

! Por. L. Kieres, Zwigzki i porozumienia komunalne, ,.Samorzad Terytorialny” (dalej: ST) 1991,
nr 10; idem, Der Kommunalverband und die Kommunalverstindigung als Formen der Befriedigung
durch die Gemeinden der Gesamtbediirfnisse der Gemeinschaft in Polen, Poznan 1991; idem, Ustroj
i zadania celowych zwigzkow gmin, ST 1994, nr 4; idem, Zwigzek komunalny. Zasady stosowania
prawa, ,,Finanse Komunalne” 1996, nr 6; idem, Wspolpraca zagraniczna jednostek samorzqdu te-
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w zwigzku z pracami polskiego ustawodawcy nad znalezieniem efektywnej for-
muly prawnej zarzadzania obszarami metropolitalnymi.

Niniejszy artykul jest proba wykazania, ze na obszarach metropolitalnych
w Polsce to wlasnie sformalizowana wspotpraca istniejacych tam obecnie jedno-
stek samorzadu terytorialnego jest najbardziej obiecujacym modelem skutecznego
i zadowalajacego spolecznie zajmowania si¢ tam sprawami publicznymi o znacze-
niu ogoélnometropolitalnym.

1. POJECIE METROPOLII I OGOLNE UWARUNKOWANIA
ICH ROZWOJU

W sensie etymologicznym poj¢cie ,,metropolia” pochodzi z jezyka greckiego,
w ktorym stowo to oznaczalo dostownie polis-matke, czyli panstwo-miasto bedace
zatozycielem kolonii greckiej (to jest osady zaktadanej poza panstwem-miastem
macierzystym) i spetniajace wobec danej kolonii funkcje patronackie®. We wspot-
czesnej polszczyznie pojgcie to ma wiele znaczen, przy czym w konteks$cie niniej-
szego artykutu relewantna jest ta konotacja, ktora oznacza gtéwne miasto danego
kraju dzielnicy Iub prowincji, wyrozniajace si¢ pod wzgledem ekonomicznym
lub kulturalnym?. W nauce, w tym w takich dyscyplinach naukowych, jak: pra-
wo, nauki o administracji, ekonomia, socjologia, geografia i urbanistyka, pojecie
metropolii uzywane jest w szerszym znaczeniu i oznacza nie tylko samo glowne
miasto na danym obszarze, lecz takze otoczenie przestrzenne wokot niego, obej-
mujace obszar zwigzany z tym miastem réznorodnymi wigzami. Obszar ten jest
nazywany strefa metropolitalng lub aglomeracja miejska®.

»Aglomeracja” jako pojecie samodzielne oznacza w sensie jezykowym sku-
pisko czego$ lub wynik skupiania sie’, natomiast termin ten uzyty tacznie z kwa-
lifikatorem ,,miejska” odnosi si¢ do obszaru, na ktorym skupia si¢ duze miasto
wraz z przylegtym do niego i powigzanym z nim terenem. Obszar ten lgcznie
z samym miastem (lub nawet czasem z wieloma miastami) tworzy funkcjonalno-
-przestrzenny uktad osadniczy, w obrebie ktorego nastepuje daleko idaca kon-
centracja dziatalnosci ludzkiej, przejawiajaca si¢ w roznych dziedzinach zycia

rytorialnego, [w:] Ubi ius, ibi remedium. Ksiega dedvkowana pamieci Profesora Jana Kolasy, red.
B. Krzan, M. Magdziak, Warszawa 2016, s. 239 n.

2 B. Bravo, E. Wipszycka, Historia starozytnych Grekow, t. 1, Warszawa 1988, s. 164; A. Ziot-
kowski, Historia powszechna. Starozytnos¢, Warszawa 2009, s. 391.

3 Metropolia, [hasto w:] Stownik jezyka polskiego, red. W. Doroszewski, Warszawa 2010,
http://sjpd.pwn.pl/haslo/metropolia/.

4 M. Niziotek, Problemy ustroju aglomeracji miejskich ze szczegolnym uwzglednieniem War-
szawy, Warszawa 2008, s. 22.

> Aglomeracja, [hasto w:] Stownik jezyka polskiego, red. W. Doroszewski, Warszawa 2010,
http://sjpd.pwn.pl/haslo/aglomeracja/.
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spolecznego, gospodarczego i kulturalnego. Tak pojmowane aglomeracje miejskie
sa katalizatorami i no$nikami postepu cywilizacyjnego w szerokiej skali®. Na
obszarze aglomeracji miejskiej znajduje si¢ miasto lub miasta, ktére jest lub sa
rejonem centralnym danej aglomeracji, zas obok tego miasta lub miast usytuowane
sa mniejsze miasta lub osiedla miejskie, wsie bedace obszarami zurbanizowanymi
(to znaczy zurbanizowanymi z uwagi na wystgpujace tam formy zabudowy miesz-
kaniowej, nagromadzenie urzadzen komunalnych oraz strukture zawodowa ludno-
$ci), a takze obszary rolne lesne lub rekreacyjne. Wszystkie te elementy sktadowe
miejskiej aglomeracji sa z sobg wyraznie zintegrowane pod wzglgdem przestrzen-
nym i funkcjonalnym, a przy tym tak pojmowany obszar istotnie odréznia si¢ od
innych — w tym sgsiadujacych z nim — elementéw systemu osadniczego kraju’.

Omodwione pojecia metropolii (czy tez obszaru metropolitalnego) oraz aglo-
meracji miejskiej moga w zasadzie uchodzi¢ za synonimy® i w taki tez zamienny
Sposob sg one uzywane w niniejszym artykule.

Nalezy podkresli¢, ze bynajmniej nie wszystkie miasta, ktore w powszech-
nym odczuciu spotecznym uchodza za ,,duze”, oraz w konsekwencji nie wszystkie
obszary sasiadujace i zintegrowane z tymi miastami zastuguja na miano obsza-
ru metropolitalnego lub aglomeracji miejskiej w $cistym (naukowym) znaczeniu
tego stowa. Do miana tego moga pretendowac jedynie te obszary, ktore spetniaja
okreslone kryteria (wymogi te majg przy tym, jak to zazwyczaj bywa w nauce,
charakter konwencjonalny i moga by¢ oczywiscie kwestig sporng), wsrod ktorych
znajduja si¢ w szczegolnosci:

1. miasto (lub miasta) na danym obszarze pelni istotne funkcje w ramach
tak zwanego czwartego sektora ekonomii, czyli sektora zarzadzania (na przyktad
znajduja sie tam siedziby miedzynarodowych przedsigbiorstw i transnarodowych
instytucji publicznych i prywatnych, placowek dyplomatycznych lub konsular-
nych, a takze uczelni, na ktérych studiuje duzy odsetek osob z innych krajow);

2. dany obszar petni funkcjg waznego hubu transportowego i komunikacyjnego;

3. na danym obszarze nastepuje duze nagromadzenie kapitalu w r6znych for-
mach: ekonomicznego, finansowego, infrastrukturalnego, ludzkiego, spotecznego,
kulturalnego i politycznego;

4. wystepuje tam duza heterogeniczno$¢ mieszkancow, w sensie ich statusu
spolecznego i grupowych afiliacji, przy czym na danym obszarze zmniejszaja si¢
co prawda dystanse przestrzenne z uwagi na rozwoj nowoczesnej komunikacji

6 E. Wysocka, Planowanie strategiczne wielkich miast, ST 1994, nr 5, s. 3.

7 P. Eberhardt, S. Hefman, Podstawowe pojecia dotyczqce zagadnier aglomeracji miejskich,
,.Biuletyn Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN” 79. Aglomeracje miejskie w Pol-
sce. Pojecie i terminologia, 1973, s. 29 n.; M. Niziotek, op. cit., s. 25-26.

8 Aczkolwiek niektorzy autorzy dopatrujg sie w tych pojeciach okreslonych odrebnosci znacze-
niowych; zob. np. Z. Rykiel, Concepts of the metropolis as a form of the city and region: inspirations
for sociology, ,,Przestrzen Spoteczna (Social Space)” 2012, nr 1, s. 29.
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i transportu, ale powiekszaja si¢ dystanse spoteczne i powstaje swoista klasa me-
tropolitalna®.

Nalezy jednoczes$nie podkresli¢, ze o ile omawiana tutaj definicja obszaru
metropolitalnego (czy tez aglomeracji miejskiej) ma charakter definicji materialnej
i jest oparta na okreslonych (naukowych, cho¢ rownoczes$nie konwencjonalnych)
kryteriach, o tyle w danym panstwie moze rowniez istnie¢ formalnoprawna de-
finicja obszaru metropolitalnego, stworzona przez ustawodawce. Przy czym pan-
stwowy ustawodawca nie zawsze musi te dotychczas oméwione kryteria stosowac
i respektowac w sposob $cisty, jako ze ma on petne prawo do tego, by w sposob
swoisty 1 konwencjonalny, kierujac si¢ okreslonymi kryteriami (w tym natury
konstytucyjnej), zdefiniowa¢ formalnie i okresli¢ przestrzennie obszar metropo-
litalny'?.

Nalezy podkresli¢, ze obszar metropolitalny czy tez aglomeracja miejska ist-
nieje w sensie obiektywnym, to znaczy tego rodzaju obszar daje si¢ wyodrebnic¢
na podstawie okreslonych kryteriow funkcjonalnych, urbanistycznych, ekono-
micznych, geograficznych czy przestrzennych, bez wzgledu na to, czy tego ro-
dzaju wyodrgbnienie zostalo dokonane w sensie formalnym, zwlaszcza w ramach
zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa lub podziatu administracyjnego.
Nawet jezeli tego rodzaju formalne wyodrgbnienie nie zostato dokonane, to obszar
metropolitalny i tak obiektywnie istnieje i dla swojego dalszego rozwoju wymaga
prowadzenia okreslonej polityki koordynujacej jego zintegrowane funkcjonowa-
nie. Obiektywna konieczno$¢ wypracowania i wdrazania takiej polityki moze
zresztg prowadzi¢ niejako wtérnie do formalnej instytucjonalizacji tego obszaru
oraz do ustanowienia konkretnego normatywnego modelu zarzadzania obszarem
metropolitalnym (aglomeracyjnym). Model ten bywa zazwyczaj $cisle zdetermi-
nowany konkretnymi uwarunkowaniami istniejacymi w danym panstwie, a maja-
cymi charakter prawny, ustrojowy, polityczny, kulturowy i historyczny'!.

Na obszarze metropolitalnym czy tez aglomeracyjnym nastepuje tego rodzaju
koncentrowanie si¢ i splot r6znego rodzaju zjawisk urbanizacyjnych, gospodar-
czych, spotecznych i demograficznych, ze wymaga to stworzenia odpowiednich
metod zarzadzania takim obszarem. Metody te musza by¢ adekwatnie dostoso-
wane do aktualnych i przyszto$ciowych wyzwan istniejacych na danym obszarze,
tak aby mozna bylo optymalnie rozwigzywac¢ powstajace tam konflikty czy tez
napigcia (chociazby w sferze planowania jego rozwoju lub zagospodarowania prze-
strzennego). Tych ostatnich za$ na takim terenie nie brakuje; sa one tym wieksze,
im bardziej dany uktad metropolitalny jest zlozony i rozbudowany. Mechanizm
zarzadzania aglomeracjg musi by¢ zatem dostatecznie elastyczny i adaptacyjny,
a wiec nie nadmiernie sztywny i pozwalajacy na niezbedne poszerzanie si¢ jego

9 7. Rykiel, op. cit., s. 26-28 oraz wskazana tam literatura.
10" Szerzej na ten temat zob. punkty 4-5 niniejszego artykutu.
M. Niziotek, op. cit., s. 21.
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zasiegu przestrzennego, wraz z rozwojem strefy podmiejskiej; aczkolwiek to
poszerzanie przestrzennego zasiggu mechanizmu zarzadzania aglomeracja nie
musi bynajmniej oznacza¢ koniecznosci poszerzania granic administracyjnych
(formalnoprawnych) danego miasta (gminy) lub innej jednostki terytorialno-ad-
ministracyjnej, czyli anektowania obszaréw sasiadujacych w ramy jednej duzej
jednostki terytorialno-administracyjnej'2.

Podstawowym wyzwaniem zwigzanym z zarzadzaniem obszarem metropo-
litalnym jest konieczno$¢ daleko idacej integracji poszczegdlnych terenow (jed-
nostek osadniczych) tworzacych taki obszar. W ramach obszaru metropolitalnego
traci na znaczeniu tradycyjny podziat na obszary miejskie i wiejskie oraz pojawia
sie potrzeba integralnego ,,zarzadzania rozwojem zlozonego, zrdéznicowanego
przestrzennie systemu spoteczno-gospodarczego™!3.

2. ZARZADZANIE OBSZARAMI METROPOLITALNYMI NA SWIECIE

Wraz z obiektywnie postepujacym rozwojem obszaréw metropolitalnych czy
tez aglomeracji miejskich w poszczegdlnych panstwach na swiecie zaczgto stoso-
wac rozne rozwiazania formalnoprawne majace na celu sprostanie wyzwaniom,
jakie niesie z sobg koniecznos$¢ zintegrowanego funkcjonowania obiektywnie
zespolonych elementdéw (urbanistycznych, osadniczych, gospodarczych, spotecz-
nych) konstytuujacych obszar metropolitalny. Rozwiazania te byly i sa przy tym
oparte na pewnych podej$ciach teoretycznych, ktére mozna ogoélnie sklasyfikowaé
w trzech gtownych grupach. Kazde z tych podej$¢ probuje w odmienny sposob
rozwigza¢ swoiste niedopasowanie wynikajace z tego, ze w obrebie jednego poj-
mowanego w sensie ekonomiczno-funkcjonalnym obszaru metropolitalnego ist-
nieje wiele roznych lokalnych lub regionalnych jednostek administracyjnych (na
przyktad gmin, regionéw), ktore moga prowadzi¢ w poszczegélnych dziedzinach
zycia lokalnego odmienng polityke, niekoniecznie stanowiaca adekwatna odpo-
wiedz na koniecznos$¢ spdjnego rozwigzywania problemow pojawiajacych sie na
obszarze metropolitalnym.

Pierwsze podejscie moze by¢ konwencjonalnie nazwane mianem reformy
metropolitalnej (ang. metropolitan reform). Podejscie to zaktada, ze swoista ato-
mizacja jednostek administracyjno-municypalnych, istniejaca w funkcjonalno-
-ekonomicznych granicach obszaru metropolitalnego, moze by¢ rozwigzana tylko
poprzez stosowne zmiany w strukturze terytorialno-administracyjnej kraju, przy
czym w razie potrzeby zmiany te powinny mie¢ charakter drastyczny i daleko
idacy. W ramach tego podejscia przyjmuje si¢, ze za rozwojem spolecznym i go-

12 Ipidem, s. 29-31; M. Maciotek, Ustroj aglomeracji miejskich, ST 1993, nr 9, s. 37 n.
13 M. Grochowski, Sumorzqd terytorialny a rozwdj zréwnowazony obszaréw metropolitalnych,
»Mazowsze. Studia Regionalne” 2009, nr 2, s. 75.
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spodarczym miasta powinny postepowac adekwatne modyfikacje na ptaszczyz-
nie instytucjonalnej, tak aby dopasowac¢ struktury administracyjne do powigzan
ekonomiczno-funkcjonalnych i aby skonsolidowa¢ zarzadzanie poprzez wykreo-
wanie na obszarze metropolitalnym dostatecznie mocnych formalnych instytucji
publicznych!4.

Drugie podejscie nazywane jest koncepcja publicznego wyboru (ang. public
choice). Zaktada ono, ze to wtasnie fragmentacja (atomizacja) administracyjna
na obszarze metropolitalnym jest najbardziej efektywna struktura zarzadzania
nim, gdyz umozliwia ona konkurowanie przez samorzady lokalne (municypalne)
pomiedzy soba, z pozytkiem dla calego obszaru. Zgodnie z tym podej$ciem nie
nalezy zatem konsolidowa¢ obszaréw metropolitalnych poprzez tworzenie silnych
scentralizowanych instytucji publicznych zarzadzajacych nim'.

Trzecie wreszcie podejscie nosi nazwe zarzadzania metropolitalnego (ang.
metropolitan governance) i przyjmuje, ze zarzadzanie obszarem metropolital-
nym jest najbardziej efektywne, gdy jest realizowane przez duza liczbg zaanga-
zowanych w to podmiotdw, i to nie tylko podmiotow publicznych (na przyktad
poszczegdlnych gmin), lecz takze prywatnych (w tym przedstawicieli biznesu),
ktore to podmioty sa przy tym powigzane z sobg licznymi zaleznosciami funk-
cjonalnymi i tworza struktury sieciowe. W takim ukladzie na obszarze metropo-
litalnym powstaje model policentryczny, w ktorym wystepuje wiele osrodkow
dysponujacych na tym obszarze realng wladza, a przy tym podmioty te pozostaja
wzgledem siebie w relacjach horyzontalnych i wzajemnie z soba wspotpracuja,
wchodzac w rozmaite koalicje i dtugotrwate formy wspotdziatania. W ramach
tak zarzadzanego obszaru metropolitalnego brakuje pionowych zaleznos$ci hie-
rarchicznych charakterystycznych dla administracji, a zamiast tego poszczegolni
aktorzy instytucjonalni sa od siebie zalezni na zasadach wzajemnosci i petnia
wzgledem siebie funkcje komplementarne. Podmioty te adaptuja w ramach swojej
dziatalnosci wiele metod wykorzystywanych zazwyczaj w sektorze prywatnym
(ang. new public management). Podczas gdy omawiane podmioty, przynajmniej
te publiczne, czerpig swoja polityczna legitymacje z wyboréw powszechnych, ich
zasoby finansowe i gospodarcze moga w szerokim zakresie pochodzi¢ ze sfery
prywatnej gospodarki'®.

14 £, Mikuta, Aglomeracyjna gra o przestrzen: suma gminnych ambicji czy wspolna wizja
metropolitalna?, ,.Biuletyn Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN” 265, 2017,
s. 84 z powolaniem si¢ na prace E. Ostrom, Metropolitan reform: Propositions derived from two
traditions, ,,Social Science Quaterly” 53, 1972, s. 474 n.; C. Lefévre, Metropolitan government and
governance in western countries: A critical review, ,International Journal of Urban and Regional
Research” 22, 1998, s. 9 n.

15 £ Mikuta, op. cit., s. 84-85 z powotaniem sie na prace C. Tiebout, 4 pure theory of local
expenditures, ,,Journal of Political Economy” 64, 1956, s. 416 n.; R.L. Bish, V. Ostrom, Understan-
ding Urban Government: Metropolitan Reform Reconsidered, Washington 1974, passim.

16 ¥, Mikuta, op. cit., s. 85 z odwotaniem do prac S. Bailey, Public choice theory and the reform
of local government in Britain: From government to governance, ,,Public Policy and Administra-

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



WYZWANIA LEGISLACYJNE W ZAKRESIE ZARZADZANIA 393

Przedstawionym podejsciom teoretycznym w zakresie zarzadzania obszara-
mi metropolitalnymi odpowiadajg konkretne rozwiazania formalnoprawne, ktore
wystepowaty w przesztosci i rowniez obecnie uwidaczniajg si¢ w poszczeg6lnych
panstwach na §wiecie!”. Rozwigzania te dajg si¢ najogélniej sprowadzi¢ do dwoch
zasadniczych modeli: kooperacyjnego oraz jednolitej wtadzy metropolitalnej. Oba
te modele wystepuja w réznych wariantach szczegdétowych.

Model kooperacyjny zarzadzania obszarem metropolitalnym!® polega na tym,
ze na danym obszarze istnieje wiele jednostek terytorialno-administracyjnych
(na przyktad gmin), ktore wspotpracuja z soba w rézny i zinstytucjonalizowany
sposob w zakresie wspdlnego zintegrowanego zarzadzania konkretnym regionem.
W takim uktadzie na obszarze metropolitalnym nie istnieje jednolita wtadza ogol-
nometropolitalna, lecz wystepuje policentryzm wtadz, ktére kooperuja z soba dla
wspolnego dobra mieszkancow calego obszaru metropolitalnego. W ramach mo-
delu kooperacyjnego poszczegdlne istniejgce na tym terenie jednostki terytorialno-
-administracyjne tworza okreslony formalny zwiazek, przy czym — w zalezno$ci
od tresci obowiazujacych w danym panstwie przepisow prawa samorzadowego
— moze on mie¢ charakter badz obligatoryjny, to jest wymuszony przez prawo-
dawce (ktory okresla wyczerpujaco sktad takiego zwigzku), badz tez catkowicie
dobrowolny, ksztattowany co do sktadu przez same zainteresowane jednostki,
zgodnie z ich wolg. R6zny moze by¢ rowniez charakter kompetencji oraz zakres
zadan omawianego zwiazku, w zaleznosci od tresci relewantnych przepisow prawa
samorzadowego. W skrajnym wypadku taki zwiazek moze wrecz nie mie¢ zad-
nych wladczych kompetencji, ograniczajac si¢ do petnienia jedynie roli doradczej
lub opiniodawczej wzgledem tworzacych go jednostek. Znacznie wszakze czesciej
omawiany zwigzek ma stosunkowo konkretne kompetencje dajace mu mozliwos¢
wladczego determinowania okreslonych zagadnien na danym obszarze metropoli-
talnym (na przyktad kompetencje do wydawania lokalnych aktéw normatywnych).
Rézny moze by¢ tez zakres przekazanych zwigzkowi zadan: od kilku wybranych
i wasko zakreslonych zadan (na przyklad w zakresie planowania przestrzennego
lub komunikacji i transportu publicznego) do zadan obejmujacych niemal caty
zakres wlasciwo$ci macierzystych jednostek terytorialno-administracyjnych, cho¢
— co nalezy podkresli¢ — bez zastepowania i bez wykluczania tych ostatnich
z mozliwosci wykonywania normalnej urzgdowej (administracyjnej) dziatalnosci
na swoim obszarze. Omawiane kompetencje i zadania zwigzku mogg by¢ okre-
$lone albo w akcie normatywnym, albo w porozumieniu zawieranym przez czlon-

tion” 8, 1993, s. 7 n.; L. Barlow, Administrative Systems and Metropolitan Regions, ,,Government
and Policy” 15, 1997, s. 399 n.; Local Power, Territory and Institutions in European Metropolitan
Regions, red. B. Jouve, C. Lefévre, London 2002, passim.

17" Zob. np. P. Swianiewicz, Zarzqdzanie obszarami metropolitalnymi — doSwiadczenia mie-
dzynarodowe a rzeczywistos¢ polska, ST 2006, nr 1-2, s. 29 n.

18 Szeroko na jego temat zob. M. Niziotek, op. cit., s. 200-214.
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kéw zwiazku, albo tez zardwno w akcie normatywnym, jak i w porozumieniu
cztonkow zwiazku.

Zdarza sie przy tym, ze na obszarze metropolitalnym wystepuje nie tylko
jeden zwiazek grupujacy wszystkie jednostki terytorialno-administracyjne usytu-
owane na jego obszarze (tak jak to opisano w poprzednim fragmencie pracy), lecz
takze pojawiaja sie tam dalsze zwiazki celowe, zawiazywane na state lub doraznie
dla $cisle okreslonych celow (zwiazki celowe), mogace sktadac si¢ ze wszystkich
lub tylko z niektérych jednostek terytorialno-administracyjnych funkcjonujacych
na obszarze miejskiej aglomeracji.

W doktrynie podkresla si¢, ze model kooperacyjny zarzadzania obszarem me-
tropolitalnym (w réznych jego wariantach) szczeg6lnie dobrze sprawdza si¢ na tych
obszarach zurbanizowanych, ktore sg stosunkowo rozlegte w sensie terytorialnym
i w obrebie ktorych wystepuje duza liczba jednostek terytorialno-administracyj-
nych (czesto zresztg roznego szczebla i o rozmaitym charakterze prawnym), maja-
cych odmienne interesy oraz stojacych przed zréznicowanymi wyzwaniami, gdzie
jedynie ich wspotdziatanie moze zapewnic¢ dobre funkcjonowanie catosci. Model
kooperacyjny daje mozliwo$¢ utrzymania specyfiki i odrebnos$ci poszczegolnych
jednostek terytorialno-administracyjnych, a jednocze$nie tworzy ptaszczyzng dla
skoordynowanego zarzadzania catym obszarem metropolitalnym'®.

Model kooperacyjny zarzadzania aglomeracjami miejskimi wystepuje miedzy
innymi we Francji, Niemczech, Wielkiej Brytanii i Holandii. We Francji wyr6znia
sie kilka zasadniczych typow zwiazkéw gmin, ktére sa wykorzystywane jako
kooperacyjne sposoby zarzadzania tamtejszymi aglomeracjami (zwigzek gmin,
dystrykt miejski, wspolnota miejska, zwigzek nowej aglomeracji, spotka o kapitale
mieszanym). Zwigzki te r6znig si¢ miedzy soba przestankami wymaganymi do ich
utworzenia, a takze zadaniami, kompetencjami i ustrojem?°. Zwiazki te zajmuija si¢
najczesciej zadaniami z zakresu promocji ekonomicznej, transportem publicznym
oraz zagospodarowaniem przestrzennym, przy czym zadania przez nie realizowa-
ne majg charakter techniczny i pragmatyczny, zas same zwiazki pozostajg w §cistej
zaleznosci od gmin usytuowanych na obszarze metropolii. Zaleznos¢ ta przejawia
sig miedzy innymi w tym, ze cztonkowie organdw stanowiacych tychze zwigzkow
nie sa wybierani w wyborach powszechnych, lecz sg delegatami wyznaczanymi
przez poszczegdlne gminy?.

Nalezy doda¢, ze w dniu 16 grudnia 2010 roku we Francji zostata uchwalona
ustawa reformujgca system zarzadzania obszarami metropolitalnymi. Ustawa ta
nadal utrzymuje kooperacyjny model zarzagdzania metropoliami, wbrew pojawia-
jacym sie w toku prac nad nig gtosom opowiadajacym si¢ za przejsciem do modelu

19 Ibidem, s. 202.

20 Ibidem, s. 204-206.

2L R. Pyka, Zarzqdzanie obszarami metropolitalnymi na przykladzie francuskich rozwigzan
instytucjonalnych — miedzy inercjq a zmiang, ,,Przestrzen Spoteczna (Social Space)” 2012, nr 2,
s. 88 n. (zwlaszcza s. 105) oraz wskazana tam literatura.
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jednolitej wladzy metropolitalnej. Ustawa z dnia 16 grudnia 2010 roku nie znosi
ani poszczegdlnych gmin na obszarach metropolitalnych, ani tez poszczeg6lnych
rodzajow istniejacych dotad zwigzkow gmin (na przyktad wspolnot miejskich).
Wprowadza natomiast nowy, dodatkowy, rodzaj wspotpracy miedzygminne;,
jakim sa metropolie, ktore moga przejmowac nie tylko zadania i kompetencje
gmin, lecz takze departamentu i regionu, co ma w zatozeniu umozliwi¢ bardziej
efektywne zarzadzanie obszarem metropolitalnym. Jednoczesnie radni do organu
stanowigcego metropolii sa wybierani odtad w wyborach powszechnych, stajac si¢
swoistymi radnymi migdzygminnymi. Ustawa z 2010 roku przewiduje ponadto
mozliwos$¢ tworzenia tak zwanych biegunéw metropolitalnych, czyli zwiazkow
dwoch sasiadujacych z soba obszaréw metropolitalnych?2.

W Niemczech zwigzki na obszarach metropolitalnych sa zwiazkami komu-
nalnymi, przy czym moga mie¢ one charakter zwigzkow nizszych lub wyzszych,
w zaleznosci od szczebla jednostek samorzadu terytorialnego tworzacych dany
zwigzek?3. Przez stosowne zwigzki celowe w Niemczech zarzadzane sa miedzy
innymi takie obszary metropolitalne, jak Monachium, Frankfurt nad Menem,
Hanower, Stuttgart i Zagtebie Ruhry?*.

W Wielkiej Brytanii duze obszary metropolitalne sa zarzadzane poprzez po-
rozumienia komunalne (ang. joint arrangements) zawigzywane przez poszcze-
gdlne znajdujace si¢ na tych terenach jednostki samorzadu terytorialnego, w tym
zwlaszcza przez dystrykty metropolitalne. Takie porozumienia komunalne moga
zajmowac si¢ konkretnymi rodzajami zadan lub by¢ powotywane do wykonywania
zadan doraznych, wynikajacych z pojawiajacych sie aktualnie probleméw. Takie
porozumienia moga by¢ tworzone dobrowolnie lub w wyniku dzialan nakazanych
przez organ rzadowy, jakim jest sekretarz stanu (Secretary of State). Kwestie tego
rodzaju porozumien regulujg przepisy czesci Il (Part IT) Local Government Act
2000.

W odroéznieniu od modelu kooperacyjnego zarzadzania obszarem metropoli-
talnym model jednolitej wladzy metropolitalnej polega na tym, ze na terenie danej
metropolii (aglomeracji miejskiej) istnieje jedna ogdlna jednostka terytorialno-ad-
ministracyjna, na przyktad jedna gmina miejska. Taka jednostka moze albo mie¢
identyczny status prawny jak pozostate jednostki terytorialno-administracyjne
istniejgce w danym kraju na obszarach niemetropolitalnych albo tez moze posiada¢
szczegoblny status prawny, dostosowany do specyfiki zarzadzania duzym i ztozo-
nym obszarem metropolitalnym. Jednolita wladza metropolitalna, przejawiaja-

22 Ibidem, s. 106-107.

23 Zob. np. P.J. Tettinger, W. Erbguth, T. Mann, Besonderes Verwaltungsrecht. Kommunal-
recht, Polizei- und Ordnungsrecht, Baurecht, Heidelberg 2012, s. 17 n.

24 Szerzej na temat zadan, kompetencji i ustroju tych zwiazkoéw zob. M. Niziotek, op. cit.,
s. 208-213.

25 Akt prawny zob. https://www.legislation.gov.uk/ukpga/2000/22/contents; zob. tez R. Kos-
malski, Porozumienia komunalne w Wielkiej Brytanii, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 35, 1996.

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



396 MAREK SZYDLO

ca si¢ w istnieniu jednolitej jednostki terytorialno-administracyjnej na obszarze
aglomeracji miejskiej, powstaje zazwyczaj w wyniku dzialan ustawodawczych,
ktore sprowadzaja sie¢ do przewidzianego prawem rozszerzenia terytorialnych
uprawnien okreslonego miasta (jako jednostki terytorialno-administracyjnej) na
obszary sasiednie, co prowadzi do swoistej inkorporacji tych obszarow w ramy
jednolitego organizmu metropolitalnego. Przy czym z uwagi na rozlegtosc¢ te-
rytorialng obszaru metropolitalnego oraz duzg ztozono$¢ szczegélnych potrzeb
1 wyzwan istniejacych w jego ramach najczesciej okazuje sig, ze na danym ob-
szarze metropolitalnym nie wystarcza utworzenie wtadzy jednoszczeblowej, lecz
konieczne jest zorganizowanie dodatkowo pewnych nizszych szczebli struktury
zarzadczej. Te nizsze szczeble maja charakter jednostek pomocniczych, cho¢ ich
szczegblowy status prawny, zadania, kompetencje oraz ustrdj moga by¢ bardzo
rozne. W kazdym razie istnienie tego rodzaju jednostek pomocniczych jako nizsze-
go szczebla zarzadzania obszarem metropolitalnym nie podwaza ogdlnej reguty,
iz wtadza publiczna na danym obszarze metropolitalnym ma charakter jednolity.
Zgodnie z modelem jednolitej wtadzy metropolitalnej zarzadzane sa na przyktad
takie metropolie, jak Oslo (Norwegia) i Winnipeg (Kanada), ktore powstaty po-
przez wspomniang inkorporacje obszarow sgsiadujacych z miastem, a ponadto
metropolie Sztokholmu, Belgradu, Montrealu, Barcelony i Kopenhagi, w ktorych
jednolita wtadza metropolitalna ma charakter dwuszczeblowy?°.

Zwolennicy zarzadzania obszarami metropolitalnymi w ramach modelu jed-
nolitej wladzy metropolitalnej wskazuja na to, ze jedynie jednolita wladza jest
w stanie sprawnie wykonywac na obszarze aglomeracji miejskiej tego rodzaju
zadania publiczne, ktore sg szczegdlnie kosztowne i wymagaja finansowania ich
w skali ogolnej. Dotyczy to zwlaszcza utrzymywania duzych instytucji i urzadzen
komunalnych (na przyktad duze obiekty kubaturowe stuzace celom publicznym,
drogi), z ktorych finansowaniem mate jednostki nie bytyby w stanie nalezycie
sobie poradzi¢. Zauwaza si¢ ponadto, ze tylko jednolita wladza metropolitalna
jest w stanie w sposob skuteczny wymusic to, aby w obrebie obszaru metropoli-
talnego nastepowata odpowiednia redystrybucja dochodéw, polegajaca na finan-
sowym wspomaganiu biedniejszych i mniej rozwinigtych obszaréw aglomeracji
z dochodow uzyskanych od mieszkancow zamieszkujacych bogatsze i bardziej
cywilizacyjnie zaawansowane rejony metropolii. W ten sposob jednolita wladza
metropolitalna moze skutecznie przeciwdziata¢ tendencjom do fragmentaryzacji
i atomizacji duzego obszaru metropolitalnego. Takie tendencje sa zjawiskiem ty-
lez naturalnym w warunkach duzego organizmu miejskiego, co — przynajmniej
w warunkach ich duzego nasilenia — niebezpiecznym i niepozadanym, zagraza-
jacym spojnemu i zintegrowanemu rozwojowi danej metropolii.

Z kolei przeciwnicy zarzadzania obszarami metropolitalnymi w ramach mo-
delu jednolitej witadzy metropolitalnej wskazuja na to, ze z uwagi na duzy obszar

26 M. Niziotek, op. cit., s. 214-215.
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aglomeracji oraz daleko idace jej zréznicowanie budowa jednolitej wladzy wyma-
ga zorganizowania bardzo rozbudowane;j i rozro$nigtej ogdlnoaglomeracyjnej biu-
rokracji, co grozi tymi patologiami, ktore taka rozrosnieta biurokracja zazwyczaj
wywotuje (na przyktad korupcja, nieefektywnos$¢ w dziataniu i trudno$¢ w koor-
dynacji). Ponadto w warunkach istnienia jednolitej wtadzy ogélnometropolitalnej
sita rzeczy powstaje daleko idacy dystans pomiedzy organami tej jednolitej wladzy
a mieszkancami rozproszonymi na bardzo duzym terenie. W takim uktadzie wita-
dza moze oddalac¢ si¢ i alienowac od obywateli, co prowadzi do niejako wtdrnej
fragmentaryzacji obszaru metropolitalnego?”.

3. OBECNY STAN PRAWNY W POLSCE W ZAKRESIE
ZARZADZANIA OBSZARAMI METROPOLITALNYMI

Obecny stan prawny w Polsce w zakresie zarzadzania obszarami metropolital-
nymi charakteryzuje sie, z jednej strony, duzym zréznicowaniem (niejednolitoscia)
rozwigzan, z drugiej za§ — fragmentarycznoscia (niepetnoscia).

Zréznicowanie i niejednolitos¢ rozwigzan prawnych w zakresie zarzadzania
polskimi obszarami metropolitalnymi (aglomeracjami miejskimi) przejawia si¢
w tym, ze w Polsce nie istnieje jeden obowigzujacy w skali catego kraju model
zarzadzania obszarami metropolitalnymi. Przeciwnie, poszczegdlne obszary me-
tropolitalne moga by¢ i de facto sa zarzadzane w rézny sposob, o czym przesadzaja
zaré6wno przepisy stosownych ustaw, jak i praktyka stosowania (wykonywania)
tych ustaw. Owa ztozono$¢ (niejednolito$¢) modelu zarzadzania polskimi obsza-
rami metropolitalnymi nie jest zreszta jedynie polska specyfika, gdyz tego rodzaju
daleko idaca dywergencja wystepuje praktycznie we wszystkich wspotczesnych
(demokratycznych) panstwach na swiecie. Nawet bowiem w tych krajach, w kto-
rych w zakresie zarzadzania obszarami metropolitalnymi przyjety zostat jeden
z modeli oméwionych w punkcie 3 niniejszego artykutu, to jest model koopera-
cyjny lub jednolitej wtadzy metropolitalnej, 6w przyjety model charakteryzuje sie
wieloma wariantami szczegotowymi, ktore w praktyce sg aplikowane w poszcze-
golnych obszarach metropolitalnych w roznym zakresie.

Z kolei fragmentarycznos$¢ czy tez niepetnos¢ stanu prawnego w zakresie za-
rzadzania polskimi obszarami metropolitalnymi (aglomeracjami miejskimi) polega
na tym, ze de lege lata nie wszystkim polskim obszarom metropolitalnym dostgpne
sa te same prawne mozliwosci zarzadzania tymi obszarami, a wigc nie wszystkie
dysponuja jednakowymi instrumentami prawnymi stuzacymi temu zarzadzaniu.
W tym bowiem wzgledzie pozycj¢ szczegdlnie wyrdzniong (czy wrecz uprzywi-
lejowang) majg obecnie aglomeracje warszawska i slagska, majace specjalnie dla
nich skonstruowane regulacje ustawowe.

27 Ibidem,s. 215-217.
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Przy zatozeniu — przyjetym w punkcie 2 niniejszego artykulu — ze obszar
metropolitalny (lub aglomeracja miejska) istnieje w sensie obiektywnym, z uwagi
na wytworzone na okreslonym terenie wigzi osadnicze, gospodarcze, spoteczne,
urbanizacyjne, przestrzenne czy tez geograficzne, bedac przy tym obszarem nie-
zaleznym (lub pierwotnym) wzgledem formalnych rozwiazan instytucjonalno-
-prawnych tworzonych ewentualnie na tym terenie, mozna powiedzie¢, ze de lege
lata na poszczegdlnych obszarach metropolitalnych w Polsce?® istniejg z mocy pra-
wa nastepujace jednostki terytorialno-administracyjne, a konkretnie nastgpujace
jednostki samorzadu terytorialnego: gminy?’, powiaty>?, miasta na prawach po-
wiatu’! oraz samorzadowe wojewodztwa32. Polskie obszary metropolitalne de lege
lata moga by¢ i de facto sa zarzadzane przede wszystkim przez organy wiasciwych
jednostek samorzadu terytorialnego znajdujacych si¢ na tych obszarach, a ponadto
moga by¢ zarzadzane przez zwiazki jednostek samorzadu terytorialnego lub w ra-
mach porozumien zawieranych przez jednostki samorzadu terytorialnego. Nieza-
leznie od tego na obszarze aglomeracji warszawskiej zarzadzanie nig nastgpuje na
podstawie szczegdlnej regulacji ustawowej, jaka jest ustawa z dnia 15 marca 2002
roku o ustroju miasta stotecznego Warszawy>>, a na obszarze metropolitalnym gor-
nos$laskim zarzadzanie nim moze nastgpowac na zasadach okreslonych w ustawie
z dnia 9 marca 2017 roku o zwigzku metropolitalnym w wojewodztwie §laskim3*.

Jak juz wspomniano, w Polsce brakuje natomiast ustawy jednolicie i kom-
pleksowo regulujacej dla catego kraju zarzadzanie obszarami metropolitalnymi.
Co prawda stosowna ustawa regulujaca t¢ kwestie zostala uchwalona dwa i pot
roku temu (byta to ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 roku o zwigzkach metropo-
litalnych33), niemniej jednak zostata uchylona 7 kwietnia 2017 roku przez ustawe
o0 zwigzku metropolitalnym w wojewodztwie $laskim3°.

28 Moze byé oczywiscie kwestia sporng to, ktore konkretnie obszary w Polsce moga zostaé
uznane za obszary metropolitalne (czy tez za aglomeracje miejskie) w znaczeniu przyjetym w ni-
niejszym artykule (i nawigzujacym do uj¢é tworzonych w naukach szczegoétowych, w tym zwtlaszcza
w nauce ekonomii, socjologii czy urbanistyki). Zazwyczaj przyjmuje si¢, ze w Polsce istnieje sze$¢
obszarow metropolitalnych, ktorych centrami sa: Warszawa, Krakow, Wroctaw, Trojmiasto (Gdansk,
Gdynia i Sopot), Poznan oraz Katowice wraz z obszarem niektorych miast konurbacji gornoslaskiej
(przy czym wspomina si¢ w tym kontekscie jeszcze o metropolitalnych aspiracjach Rzeszowa i Zie-
lonej Gory), zob. Z. Rykiel, op. cit., s. 28 oraz wskazana tam literatura.

29 Zob. ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r.
poz. 1875 ze zm.).

30 Zob. ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz.U. 22017 r.
poz. 1868 ze zm.).

31 Art. 91-92 ustawy o samorzadzie powiatowym.

32 Zob. ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (tekst jedn. Dz.U.
72017 1. poz. 2096 ze zm.).

33 Tekst jedn. Dz.U. z 2015 r. poz. 1438 ze zm.

34 Dz.U. poz. 730.

35 Dz.U. poz. 1890 ze zm.

36 Art. 62 tej ustawy.
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4. POSTULOWANE KIERUNKI PRZYSZEYCH UREGULOWAN
PRAWNYCH

W Polsce mozna zastosowac kazdy z dwdch najczesciej spotykanych na swie-
cie modeli zarzadzania obszarami metropolitalnymi, jakimi sa: model koopera-
cyjnego zarzadzania obszarem metropolitalnym oraz model jednolitej wladzy
metropolitalnej. Istotne jest przy tym spostrzezenie, ze oba modele w istocie juz
wystepuja w Polsce de lege lata. Model jednolitej wltadzy metropolitalnej zostat
bowiem zastosowany w Warszawie na podstawie przepiso6w ustawy o ustroju mia-
sta stotecznego Warszawy. Z kolei model kooperacyjnego zarzadzania obszarem
metropolitalnym wystgpuje na pozostatych obszarach metropolitalnych w Polsce,
gdzie zarzadzanie nimi jest realizowane przede wszystkim przez wlasciwe jednost-
ki samorzadu terytorialnego (gldwnie przez wtasciwe miasta na prawach powiatu
i sgsiadujace z tymi miastami gminy, a w mniejszej mierze przez powiaty ziemskie
i samorzadowe wojewodztwa) oraz przez okreslone formy wspotdziatania miedzy
wiasciwymi jednostkami samorzadu terytorialnego, jakimi sa zwiazki oraz po-
rozumienia miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego. Ponadto na obszarze
metropolitalnym w wojewddztwie $laskim wystepuje kolejna forma wspotdziata-
nia migdzy wlasciwymi jednostkami samorzadu terytorialnego, jaka jest zwigzek
metropolitalny (dziatajacy pod nazwa ,,Gornoslasko-Zaglebiowska Metropolia™).

Co jest przy tym znamienne, kiedy w ubiegtych kilkunastu latach toczyty sie
w Polsce debaty publiczne (w tym dyskusje naukowe i debaty polityczne) na temat
potencjalnych modeli zarzadzania w Polsce obszarami metropolitalnymi, wowczas
ich uczestnicy rowniez wskazywali na mozliwo$¢ zastosowania ktoregos z dwoch
omawianych alternatywnych modeli, przy czym proponowano w tym wzgledzie
rézne rozwigzania szczegodtowe, bedace adaptacja ktoregos z dwoch gtéwnych
modeli i majace okreslone swoiste cechy.

Trzeba przy tym otwarcie powiedziec, ze te zglaszane i projektowane w prze-
sztosci szczegdtowe rozwigzania instytucjonalno-prawne mozna byto najczesciej
kwalifikowac jako bedace przejawem kooperacyjnego modelu zarzadzania obsza-
rem metropolitalnym. W zdecydowanej natomiast mniejszosci byly rozwigzania
postulujace model jednolitej wtadzy metropolitalnej. Nalezy bowiem podkreslic,
ze model jednolitej wladzy metropolitalnej musialby z definicji zaktada¢ stwo-
rzenie na catym obszarze metropolitalnym tylko jednej jednostki samorzadu te-
rytorialnego, czyli w polskich warunkach ustrojowych jednej gminy lub jednego
powiatu metropolitalnego, przy jednoczesnym zniesieniu innych istniejacych na
tym obszarze jednostek samorzadu terytorialnego. Model taki mogiby co praw-
da zaktada¢ istnienie drugiego, nizszego szczebla tej jednolitej wladzy (tak jak
w Warszawie istnieja dzielnice), ale z samej definicji nie moglby si¢ wigzac z po-
zostawieniem na danym obszarze metropolitalnym dwoch lub wiecej réznych jed-
nostek samorzadu terytorialnego (na przyktad kilku gmin albo powiatu i kilku
gmin). Tymczasem tego rodzaju rozwigzanie byloby w praktyce — w warunkach
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polskich — nieprzeprowadzalne, gdyz wiazatoby si¢ to z koniecznoscia likwidacji
(zniesienia) wielu gmin istniejacych obecnie w ramach poszczegdlnych obszarow
metropolitalnych. Co prawda takie rozwigzanie dato si¢ wprowadzi¢ w Warsza-
wie na podstawie ustawy z dnia 15 marca 2002 roku o ustroju miasta stotecznego
Warszawy, ktora zniosta istniejace wezesniej gminy warszawskie utworzone na
podstawie ustawy z dnia 25 marca 1994 roku o ustroju miasta stotecznego Warsza-
wy>’, niemniej jednak mozna to byto przeprowadzi¢ gtéwnie dlatego, ze poszcze-
gdlne gminy warszawskie nie miaty jeszcze zbyt dtugiej tradycji istnienia, gdyz
istnialy i funkcjonowaty zaledwie kilka lat (1994-2002). Natomiast poszczegdlne
gminy istniejgce obecnie na obszarach metropolitalnych (na przyktad gminy wo-
kot Krakowa, Wroctawia, Trojmiasta, Krakowa, Poznania czy tez gminy wokot
samej Warszawy) maja tradycje istnienia siggajaca co najmniej kilkudziesieciu lat
(nie liczac okresu migdzywojennego czy nawet czasow zaborow) i trudno sobie
nawet wyobrazi¢ poziom konfliktow spotecznych, jaki by zaistnial w razie proby
catkowitego zniesienia tychze gmin i wlaczenia ich w obreb jednej duzej jednostki
samorzadu terytorialnego majacej jednolicie zarzadza¢ catym obszarem metropo-
litalnym (wystarczy w tym konteks$cie wspomniec¢ o gtosnych konfliktach spotecz-
nych, jakie rodzg si¢ w wypadku wiaczania do obszarow duzych miast w Polsce
czesci gmin sgsiadujacych z tymi miastami). Dlatego tez wiekszos¢ postulowa-
nych dotychczas rozwigzan instytucjonalno-prawnych wychodzacych naprzeciw
konieczno$ci zreformowania systemu zarzadzania obszarami metropolitalnymi
w Polsce miescita si¢ w ramach modelu kooperacyjnego zarzadzania obszarem
metropolitalnym i stanowita okreslone warianty (odmiany) tego modelu.

Jednoczesnie w ramach wypracowanych dotychczas w Polsce rozwigzan
bedacych przejawem kooperacyjnego modelu zarzadzania obszarem metropoli-
talnym mozna wyr6zni¢ dwa zasadnicze warianty: 1. przewidujacy utworzenie
na obszarze metropolitalnym dodatkowej metropolitalnej jednostki samorzadu
terytorialnego, majacej istnie¢ obok dotychczasowych gmin (czy tez oprocz miasta
na prawach powiatu), oraz 2. przewidujacy istotne wzmocnienie form wspotpracy
pomigdzy jednostkami samorzadu terytorialnego istniejacymi obecnie na obsza-
rze metropolitalnym, bez wszakze tworzenia jakiejkolwiek nowej (dodatkowej)
jednostki samorzadu terytorialnego o charakterze metropolitalnym. Aby upros-
ci¢ uzywana terminologie, w toku dalszych rozwazan pierwszy z wymienionych
wariantéw modelu kooperacyjnego bedzie nazywany wariantem strukturalnym,
natomiast drugi — wariantem funkcjonalnym?3.

Najbardziej reprezentatywnym przyktadem wariantu strukturalnego w ra-
mach modelu kooperacyjnego zarzadzania obszarem metropolitalnym jest koncep-
cja powiatu metropolitalnego. Byta ona w Polsce zglaszana wielokrotnie, w tym

37 Dz.U. Nr 48, poz. 195 ze zm.

3% W nawigzaniu do terminologii uzytej przez Michata Kulesze w pracy: Kilka uwag o zarzq-
dzaniu aglomeracjq miejskq. Wyzwania instytucjonalne i prawne, ,,Samorzad Terytorialny” 2010,
nr 6, s. 69-72.
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migdzy innymi w pazdzierniku 2005 roku jako element zmian ustawodawczych
majacych poprawi¢ dziatalnos¢ administracji publicznej w zwiazku z realizacja
Narodowego Planu Rozwoju>’, nastepnie w ramach prac nad powiatem metropoli-
talnym na Gornym Slasku i Zagtebiu Dabrowskim?*?, a takze jako efekt pracy ze-
spotu pod kierownictwem prof. Jerzego Hausnera, powolanego do badania zmian
w funkcjonowaniu samorzadu terytorialnego w Polsce!.

Istota koncepcji powiatu metropolitalnego jest powolanie do Zycia na obsza-
rach metropolitalnych w Polsce nowej jednostki samorzadu terytorialnego w po-
staci powiatu metropolitalnego. Poszczegolne koncepcje powiatu metropolitalnego
ro6znig si¢ miedzy sobg w pewnych szczegotach konstrukcyjnych. Jedna z podsta-
wowych réznic dotyczy tego, czy ta jednostka samorzadu terytorialnego ma by¢
elementem zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa w rozumieniu art. 15
ust. 2 Konstytucji RP*?, a wiec czy ma to stanowi¢ czwarty stopien tego podziatu,
obok gmin, powiatow i samorzadowych wojewodztw*, czy tez ma to byé po prostu
trzeci rodzaj powiatu, obok istniejagcego obecnie powiatu ziemskiego i grodzkiego
(to jest miasta na prawach powiatu), bez koniecznosci dokonywania zmian w za-
sadniczym podziale terytorialnym panstwa**. W kazdym razie, niezaleznie od
tej podstawowej kontrowersji, powiat metropolitalny zgodnie z omawianym tutaj
wariantem strukturalnym ma by¢ nowa jednostka samorzadu terytorialnego ist-
niejaca na obszarach metropolitalnych. Ma zatem obejmowac okreslone terytorium
oraz jego mieszkancoéw tworzacych lokalng wspolnote samorzadowa. Tak rozu-
miany powiat metropolitalny (to znaczy w sensie mieszkancow oraz terytorium)
ma by¢ rzecz jasna odrgbna osoba prawna i ma wykonywa¢ w swoim imieniu
i na swoja odpowiedzialno$¢ okreslone zadania publiczne. Te zadania publiczne
powiatu metropolitalnego mozna definiowac¢ i okresla¢ bardzo roéznie, niemniej
ich rdzen powinny tworzy¢ niektoére obecne zadania gmin, powiatdw i miast na
prawach powiatow, ktore majg charakter ogdélnometropolitalny, a wiec ktorych
w zadowalajacy i efektywny sposdb nie da si¢ wykonywac odrebnie i niezaleznie
na terytoriach poszczeg6lnych istniejacych obecnie na obszarze metropolitalnym
jednostek samorzadu terytorialnego, ale ktore w interesie wszystkich mieszkancow
danego obszaru metropolitalnego powinny by¢ wykonywane wspdlnie i w spo-

39 Zob. Propozycje zmian legislacyjnych wynikajgce z Narodowego Planu Rozwoju na lata
2007-2013, Warszawa 2005, s. 47 n.

40 Zob. B. Dolnicki, Zalozenia ustawy o powiecie metropolitalnym Gérnego Slgska i Zaglebia,
[w:] Formy wspdldziatania jednostek samorzqdu terytorialnego, red. B. Dolnicki, Warszawa 2012,
5. 90 n.

41 1. Zachariasz, Koncepcja utworzenia powiatéw metropolitalnych, [w:] Sprawne patistwo. Pro-
pozycje zmian w funkcjonowaniu jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce, red. P. Kopycinski,
Krakéw 2015, s. 54 n., http://www.msap.uek.krakow.pl/doki/publ/SP_propozycja zmian w_jst.pdf.

42 W tym zakresie zob. ustawa z dnia 24 lipca 1998 roku o wprowadzeniu zasadniczego tréj-
stopniowego podziatu terytorialnego panstwa (Dz.U. Nr 96, poz. 603 ze zm.).

43 W kwestii argumentdw za takim rozwiazaniem zob. I. Zachariasz, op. cit., s. 57 n.

4 Tak np. B. Dolnicki, op. cit., s. 90-91.
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sob zintegrowany przez jedna jednostke samorzadu terytorialnego, a mianowicie
przez powiat metropolitalny. Do zadan takich naleza w szczeg6lnosci zadania
w zakresie: planowania i zagospodarowania przestrzennego; publicznego trans-
portu zbiorowego; drog publicznych o charakterze krajowym i wojewodzkim;
planowania rozwoju obszaru metropolitalnego; ochrony srodowiska oraz promocji
obszaru metropolitalnego.

Poniewaz powiat metropolitalny miatby by¢ — zgodnie z omawiang koncep-
cja — jednostka samorzadu terytorialnego (bez wzgledu na to, czy miatby to by¢
nowy element zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa czy tez jedynie nowy
rodzaj powiatu), musiatby spetniac¢ te wszystkie wymogi i standardy i miec te
gwarancje, ktore dla jednostek samorzadu terytorialnego okresla Konstytucja RP.
W takim wypadku powiat metropolitalny musiatby mie¢ swoja regulacje w ustawie
(art. 164 ust. 2 Konstytucji RP), musiatby mie¢ osobowos¢ prawng wraz z przy-
stugiwaniem mu wtasnosci i innych praw majatkowych (art. 165 ust. 1 Konstytu-
cji RP), jego samodzielno$¢ musiataby podlega¢ sadowej kontroli (art. 165 ust. 2
Konstytucji RP), nalezatoby mu zapewni¢ udziat w dochodach publicznych odpo-
wiednio do przypadajacych mu zadan (art. 167 ust. 1 Konstytucji RP), musiatby
posiadac organ stanowiacy i wykonawczy (art. 169 ust. 1 Konstytucji RP), a przy
tym sktad organu stanowigcego powinien pochodzi¢ z wyboréw, i to wyborow
powszechnych, rownych, bezposrednich i odbywajacych si¢ w glosowaniu tajnym
(art. 169 ust. 2 Konstytucji RP). Ponadto dziatalno$¢ powiatu metropolitalnego po-
winna podlegac okreslonemu nadzorowi panstwowemu (art. 171 Konstytucji RP).

Nalezy przy tym podkresli¢, ze powiat metropolitalny w omawianych kon-
cepcjach nie zaklada bynajmniej znoszenia gmin istniejacych na obszarze tego
powiatu. Koncepcja powiatu metropolitalnego, przynajmniej w formie, w jakiej
byta zglaszana i postulowana w Polsce, nie miesci si¢ zatem w modelu jednolitej
wtadzy metropolitalnej, tym bardziej ze gmin istniejacych na terytorium powiatu
metropolitalnego nie mozna by uznawac za nizszy szczebel owej jednolitej wtadzy
metropolitalnej. Przeciwko mozliwosci takiej wiasnie kwalifikacji wspomnianych
gmin przemawia zastosowany w Polsce normatywny model jednostek samorzadu
terytorialnego, ktory zaktada, ze pomigdzy jednostkami samorzadu terytorialne-
go réznych szczebli nie wystepuja relacje nadrzednosci i podlegtosci. Wszystkie
jednostki samorzadu terytorialnego sa de lege lata (i de constitutione lata) wzglg-
dem siebie niezalezne i samodzielne. W szczeg6lno$ci nie mozna powiedziec, aby
gminy byty jednostkami nizszego szczebla w stosunku do powiatow. Dlatego tez
zaprezentowana koncepcja powiatu metropolitalnego musi by¢ kwalifikowana jako
przejaw kooperacyjnego modelu zarzadzania obszarem metropolitalnym, a kon-
kretnie jako przejaw wariantu strukturalnego w ramach tego modelu. Wspomniany
powiat metropolitalny musialby bowiem silg rzeczy wspoldziata¢ w zarzadzaniu
obszarem metropolitalnym z poszczegdlnymi znajdujacymi si¢ na jego terytorium
gminami (wiejskimi oraz miejskimi, w tym z miastami na prawach powiatu),
czyniac to w szczegolnosci na podstawie porozumien (lub ewentualnie w ramach
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zwiazkow jednostek samorzadu terytorialnego, gdyby ustawodawca dopuscit two-
rzenie zwigzkow z udziatem powiatow metropolitalnych).

Oprocz przedstawionego wariantu strukturalnego w ramach prac nad zmiana-
mi w zakresie zarzadzania obszarami metropolitalnymi wypracowane zostaty roz-
wigzania stanowigce przejaw wariantu funkcjonalnego w modelu kooperacyjnym
zarzadzania obszarem metropolitalnym. Najbardziej reprezentatywnym przykta-
dem wspomnianego wariantu funkcjonalnego jest koncepcja zwigzku metropoli-
talnego. Koncepcje zwigzkéw metropolitalnych byty proponowane przy réznych
okazjach i r6znily sie nieco od siebie szczegdtami rozwigzan prawnych. Jedna
z takich koncepcji byla ta wypracowana przez Zesp6t do spraw Uregulowania
Funkcjonowania Obszarow Metropolitalnych powotany zarzadzeniem Ministra
Spraw Wewnetrznych i Administracji w dniu 3 stycznia 2007 roku. Przewidywata
ona powierzenie zarzadzania sprawami publicznymi na obszarze metropolitalnym
zespolowi metropolitalnemu, w ktorego sktad miaty wchodzi¢ poszczegdlne jed-
nostki samorzadu terytorialnego polozone na obszarze metropolitalnym. Zespot
ten mial posiada¢ osobowos$¢ prawna i wtasne organy, w ktorych sktad mieli wcho-
dzi¢ delegaci poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego™®.

Nalezy dodag, ze klasycznym przejawem wariantu funkcjonalnego w modelu
kooperacyjnym zarzadzania obszarem metropolitalnym jest rowniez ta koncepcja
zwiazku metropolitalnego, ktora znalazta swoj normatywny wyraz w przepisach
uchylonej juz ustawy z dnia 9 pazdziernika 2015 roku o zwiazkach metropolital-
nych oraz w obowiazujacej obecnie ustawie z dnia 9 marca 2017 roku o zwigzku
metropolitalnym w wojewodztwie $laskim.

Najogodlniej mozna powiedzie¢, ze przyjeta ostatnio w polskim ustawodaw-
stwie koncepcja zwiagzku metropolitalnego nie przewiduje powotania do zycia na
obszarze metropolitalnym zadnej nowej jednostki samorzadu terytorialnego, lecz
zaktada wspoldziatanie okreslonych jednostek samorzadu terytorialnego istnieja-
cych na obszarze metropolitalnym wedtug funkcjonalnej formuty zrzeszenia, cho¢
majacego odrebng osobowos¢ prawng. W takim uktadzie zwiazek metropolitalny
jest osoba prawna odrebna od tworzacych go jednostek samorzadu terytorialnego,
ale nie jest sam w sobie jednostka samorzadu terytorialnego i w zwigzku z tym
nie musi korzystac z tych gwarancji i nie musi spetnia¢ tych wymogow i standar-
dow, ktore dla jednostek samorzadu terytorialnego przewiduje Konstytucja RP
(w art. 15-16 oraz w rozdz. 7). Zwigzek metropolitalny swoja konstrukcja prawna
w duzej mierze przypomina instytucje zwiazku jednostek samorzadu terytorialne-
go uregulowanego w ustawie o samorzadzie gminnym i w ustawie o samorzadzie
powiatowym, z tym zastrzezeniem, ze o ile powotanie do zycia zwigzku jednostek
samorzadu terytorialnego jest dla tych jednostek catkowicie dobrowolne i naste-
puje w wyniku ich autonomicznie ksztattowanych rozstrzygniec, o tyle powotanie

45 Zob. szerzej B. Dolnicki, Ustrdj metropolii — wspélczesne koncepcje, ,,Administracja Pub-
liczna. Studia Krajowe i Migdzynarodowe” 2010, nr 2, s. 198 n.
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do zycia zwiagzku metropolitalnego odbywa si¢ na podstawie aktu normatywnego
(rozporzadzenia) wydawanego przez Rade Ministréw, cho¢ po okreslonych konsul-
tacjach i zaopiniowaniu przez organy zaangazowanych w to jednostek samorzadu
terytorialnego. Zwiazek metropolitalny ma okreslone gwarantowane mu ustawowo
zadania publiczne, przy czym sa to tego rodzaju zadania, ktére majg charakter
ogolnometropolitalny, a wigc ktorych w zadowalajacy i efektywny sposob nie da
si¢ wykonywac odrgbnie i niezaleznie na terytoriach poszczeg6lnych istniejacych
obecnie na obszarze metropolitalnym jednostek samorzadu terytorialnego, ale
ktore w interesie wszystkich mieszkancow danego obszaru metropolitalnego po-
winny by¢ wykonywane wspolnie i w sposdb zintegrowany przez jeden podmiot,
ktorym jest wlasnie zwigzek metropolitalny. Organy zwigzku metropolitalnego nie
pochodza z wybordéw powszechnych, lecz sktadaja sie z delegatow poszczegolnych
konstytuujacych dany zwiagzek jednostek samorzadu terytorialnego. To ostatnie
rozwigzanie odzwierciedla jedng z podstawowych idei lezacych u podstaw zwiaz-
ku metropolitalnego, a mianowicie ze zwigzek ten czerpie swoja legitymizacje od
poszczegodlnych jednostek samorzadu terytorialnego, a tylko posrednio od miesz-
kancow obszaru metropolitalnego. Mozna przy tym powiedzie¢, ze o ile zadania
zwigzku metropolitalnego sa jego wtasnymi zadaniami, ktore ten wykonuje w swo-
im imieniu i na swoja odpowiedzialnos$¢, to jednak genetycznie zadania te wywo-
dza si¢ z zadan poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego tworzacych
dany zwigzek i absolutnie nie mozna stwierdzi¢, ze te ostatnie jednostki samorzadu
terytorialnego, a wtasciwie ich organy, catkowicie rezygnuja z odpowiedzialno$ci
wobec wlasnych wspdlnot samorzadowych z odpowiedzialno$ci za nalezyte wy-
konywanie tychze zadan. W ramach koncepcji zwigzku metropolitalnego chodzi
tylko o to, by te zadania zwiazku metropolitalnego byty wykonywane na obszarze
metropolitalnym w sposob zintegrowany i skoordynowany, przez wspolny pod-
miot, niemniej jednak realizacja tychze zadan nadal powinna nastgpowac w jak
najlepiej pojetym interesie mieszkancow poszczegélnych jednostek samorzadu
terytorialnego tworzacych dany zwiazek.

W przekonaniu autora niniejszego artykutu istnieja dostatecznie wazkie
i niedajace si¢ zlekcewazy¢ merytoryczne argumenty przesadzajace o wyzszosci
koncepcji zwiazku metropolitalnego (w takim ksztatcie, w jakim ten zwigzek
zostal unormowany w uchylonej ustawie o zwigzkach metropolitalnych oraz jest
unormowany w obowiazujacej obecnie ustawie o zwigzku metropolitalnym w wo-
jewddztwie slaskim) nad koncepcja powiatu metropolitalnego. Argumenty te sa
nastepujace.

Po pierwsze, koncepcja zwiazku metropolitalnego pozwala w sposob nie-
poréwnanie dalej idacy niz koncepcja powiatu metropolitalnego na poszanowa-
nie istnienia i samodzielno$ci tych jednostek samorzadu terytorialnego, ktore
funkcjonuja na poszczegolnych obszarach metropolitalnych. W ramach koncepcji
zwiazku metropolitalnego nie zostaje zniesiona zadna z istniejacych obecnie jed-
nostek samorzadu terytorialnego, lecz dochodzi do tego, Ze przynajmniej niektore
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funkcjonujace na danym obszarze metropolitalnym jednostki samorzadu teryto-
rialnego zaczynaja z soba mocniej wspdtpracowac (wlasnie w ramach zwiazku
metropolitalnego) w zakresie pozostajacym w ich wspolnym zainteresowaniu,
to znaczy w ramach zadan, ktére wezesniej wykonywaly zasadniczo samodziel-
nie. Tymczasem koncepcja powiatu metropolitalnego, przynajmniej w niektorych
wariantach, zaktada zniesienie okreslonych powiatow ziemskich na obszarach
metropolitalnych*®, a ponadto wigze si¢ z brakiem mozliwoséci wptywania przez
istniejace na obszarze metropolitalnym gminy i miasta na prawach powiatu na
sposob wykonywania zadan publicznych przez powiat metropolitalny. Ten ostatni
ma by¢ bowiem odrebna jednostka samorzadu terytorialnego, ktorego samodziel-
no$¢ i niezalezno$¢ wobec innych wiadz publicznych, w tym wobec innych jedno-
stek samorzadu terytorialnego, ma by¢ konstytucyjnie i ustawowo gwarantowana.
W takim uktadzie rozwigzanie funkcjonalne w postaci zwigzku metropolitalnego
jest o wiele mniej inwazyjne dla istniejacych obecnie jednostek samorzadu teryto-
rialnego niz rozwigzanie strukturalne w postaci powiatu metropolitalnego*’. Roz-
wigzanie to pozwala na daleko idgce poszanowanie zasobu kompetencyjnego gmin
oraz umozliwia pozostawienie zasadniczej odpowiedzialno$ci za rozwoj obszarow
metropolitalnych w reku istniejacych juz jednostek samorzadu terytorialnego.
Po drugie, rozwiazanie funkcjonalne w postaci zwigzkéw metropolitalnych
daje dostatecznie skuteczne instrumenty skoordynowanego i zintegrowanego wy-
konywania tych zadan publicznych, ktére maja charakter ogdlnometropolitalny
i ktorych wykonywanie w sposob skoordynowany i zintegrowany jest szczegdlnie
wazne w zaspokajaniu istotnych potrzeb mieszkancéw obszaru metropolitalnego.
Rozwigzanie funkcjonalne w postaci zwigzkow metropolitalnych pozwala w spo-
sob efektywny troszczy¢ si¢ o rozwoj poszczegdlnych obszaréw metropolitalnych
iumozliwia jednostkom samorzadu terytorialnego produktywne wspotpracowanie
z sobg w zabieganiu o rozw0j danego obszaru. Przy czym reguty tej wspotpracy sa
uksztattowane stosunkowo elastycznie i istnieje mozliwos¢ dostosowywania regut

46 7ob. np. koncepcje wypracowang przez Rade Unii Metropolii Polskich, http://www.metro-
polie.pl/pl/materialy-i-opracowania/pawel-adamowicz-przedstawil-koncepcje-1221/.

47 Jak w tym kontekscie trafhie zauwazyt niegdy$ M. Kulesza, w wypadku powiatu metropo-
litalnego ,,wiele zadan trzeba by wyja¢ z zakresu dziatania miast, gmin i powiatow, przenoszac je do
kompetencji wtadzy metropolitalne;j. [...] Nie jest to potrzebne, i oczywiscie prezydenci miast, woj-
towie i starostowie nie powinni si¢ na to godzi¢, ich bowiem pozycja, zwlaszcza prezydentow miast
na prawach powiatu, znaczaco stabnie. I stusznie protestuja, bo znowu nie ma powodu, by te zadania
przejmowat kolejny wariant »szczebla wyzszego« — to nadal sa problemy naszego miasta, naszej
gminy wiejskiej czy naszego powiatu i nie ma powodu, by zwolni¢ radnych oraz naszego wojta,
burmistrza czy starost¢ z odpowiedzialnosci za stan spraw w tych dziedzinach. Uwazam wiec, ze dla
rozwigzywania skomplikowanych spraw aglomeracji miejskiej trzeba — zgodnie
z zasadg pomocniczo$ci — przyjmowac te rozwigzania funkcjonalne, ktore w jak
najbardziej oszczedny sposob ingerujag w obecny system kompetencyjny gmin
i powiatow polozonych na tym terenie [wyr. oryginalne — M.S.]”, idem, op. cit., s. 71.
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tej wspotpracy do specyficznych warunkow miejscowych oraz do zmieniajacych
si¢ dynamicznie w czasie okre$lonych okolicznosci zewnetrznych.

Po trzecie, rozwigzanie funkcjonalne w postaci zwiazku metropolitalnego jest
mniej radykalne w swoich skutkach i stanowi przejaw ewolucyjnego dostosowania
struktury i ustroju polskiej administracji samorzadowej do wyzwan wspotczesne-
go rozwoju obszaréw metropolitalnych. Przy czym rozwigzanie to wcale nie wy-
klucza wprowadzenia w przysztosci rozwigzania strukturalnego w postaci powiatu
metropolitalnego, ale dopiero wtedy, gdy po pewnym czasie dowodnie okaze sig,
ze zwiazki metropolitalne nie sa w stanie w sposob skuteczny rozwigzywac skom-
plikowanych probleméw rozwoju obszaréw metropolitalnych. W takim uktadzie
ewentualne dochodzenie do instytucji powiatu metropolitalnego nastepowatoby
stopniowo i ewolucyjnie. Tymczasem utworzenie powiatu metropolitalnego juz
dzisiaj, bez uprzedniego praktycznego przetestowania instytucji zwiazku metro-
politalnego, bytoby nadmiernie radykalne, a przy tym istniatoby ryzyko, ze takie
rozwigzanie jedynie z duza trudnos$cia daloby sie odwroéci¢, gdyby si¢ okazato,
ze instytucja powiatu metropolitalnego nie jest jednak skuteczna i wprowadza
okreslony chaos kompetencyjny i realizacyjny. Praktyka pokazuje bowiem, ze
raz utworzone struktury instytucjonalne wykazuja tendencje do dtugiego trwania
w czasie i stosunkowo trudno jest je zlikwidowaé, nawet w razie ich oczywistej
kontrproduktywnosci.

Po czwarte, rozwiazanie funkcjonalne w postaci zwiazku metropolitalnego
jest o wiele tansze i tatwiej jest je wprowadzi¢ w zycie. Natomiast rozwigzanie
instytucjonalne w postaci powiatu metropolitalnego bedzie zdecydowanie drozsze
w utworzeniu i praktycznym funkcjonowaniu, co bedzie zwigzane z koniecznos-
cig tworzenia nowych organdw, nowych stanowisk urzedniczych, organizowania
wyboréw do organéw stanowiacych powiatow metropolitalnych, utrzymywania
nowych radnych itp. Rozwiazanie instytucjonalne radykalnie zwigkszy istniejaca
biurokracje i liczbe administracyjnych struktur, a ponadto wprowadzi bardzo duzo
zamieszania w funkcjonowaniu obszaré6w metropolitalnych, zwlaszcza w poczat-
kowym okresie dziatania nowych struktur.

Po piate, kontynuowanie obecnie w Polsce wdrazania rozwigzania funkcjonal-
nego w postaci zwigzkéw metropolitalnych nie bedzie wiazato si¢ z koniecznoscia
dokonywania radykalnej przebudowy ustrojowego i materialnego prawa admini-
stracyjnego, w tym zwlaszcza w zakresie dotyczacym podziatu zadan i kompe-
tencji migdzy poszczeg6lne rodzaje jednostek samorzadu terytorialnego. Warto
bowiem pamigtac o tym, ze uchylona juz ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 roku
o zwigzkach metropolitalnych dokonata znowelizowania 23 ustaw szczeg6lnych
(glownie z zakresu ustrojowego i materialnego prawa administracyjnego) w celu
tre§ciowego dostosowania polskiego porzadku prawnego do istnienia zwigzkow
metropolitalnych. Przy czym uchylenie ustawy o zwiazkach metropolitalnych tego
nowego stanu prawnego w zakresie dotyczacym innych ustaw w zasadzie juz nie
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zmienito*®. Mozna zatem powiedzie¢, ze obecnie ustawy z zakresu ustrojowego
i materialnego prawa administracyjnego sa dobrze przygotowane i dostosowane
do istnienia i funkcjonowania zwigzkéw metropolitalnych (dotyczy to na przyktad
ustaw tak kluczowych dla prawidtowego zarzadzania obszarami metropolitalnymi,
jak ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym®* czy tez ustawa
o publicznym transporcie zbiorowym?>’), co uwidoczni si¢ rowniez wowczas, gdy-
by ustawodawca zdecydowal sie na tworzenie w przysztosci dalszych zwigzkow
metropolitalnych, obok istniejacego juz tego rodzaju zwigzku w wojewodztwie
slaskim. Tymczasem w wypadku zastosowania rozwigzania strukturalnego w po-
staci powiatu metropolitalnego trzeba by na nowo przebudowac ustrojowe i mate-
rialne prawo administracyjne w zakresie szczegdtowego okreslenia podziatu zadan
i kompetencji miedzy poszczeg6lne rodzaje jednostek samorzadu terytorialnego
w Polsce, z uwzglednieniem nowego rodzaju jednostek samorzadu terytorialne-
g0 W postaci powiatu metropolitalnego.

Niewatpliwie debata publiczna oraz proces legislacyjny w zakresie dotycza-
cym zarzadzania obszarami metropolitalnymi w Polsce dalekie sa jeszcze od osta-
tecznego zakonczenia. Niniejszy artykut jest zatem jedynie proba zwrocenia uwagi
na najwazniejsze zwigzane z tym problemy prawne oraz stanowi glos w dyskusji,
opowiadajacy si¢ za zasadnos$cig tworzenia w Polsce zwigzkow metropolitalnych
w przedstawionym rozumieniu, nie za§ nowych metropolitalnych jednostek samo-
rzadu terytorialnego w postaci powiatow metropolitalnych.

LEGISLATIVE CHALLENGES IN THE FIELD OF GOVERNING
THE METROPOLITAN AREAS IN POLAND

Summary

The present article outlines the current models of governing the metropolitan areas in the
world, as well as considers the feasibility of those models in the specific circumstances of Poland.
The article argues that Polish metropolitan areas should be governed by the formalized cooperation
of self-government units that currently exist there. The postulated legal form of this cooperation is
the metropolitan union.

Keywords: territorial self-government unit, metropolitan area, metropolitan union, metro-
politan district, cooperation of territorial self-government units

48 W tym zakresie wprowadzono jedynie drobne poprawki, niezmieniajace istoty nowelizacji
dokonanych w roku 2015 — zob. art. 55-61 ustawy o zwiazku metropolitalnym w wojewddztwie
$Slaskim.

49 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 1073 ze zm.).

30 Ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 2136 ze zm.).
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