Acta Universitatis Wratislaviensis No 4058
PRAWO CCCXXXIII Wroctaw 2021

https://doi.org/10.19195/0524-4544.333.28

MATEUSZ PSZCZYNSKI
ORCID: 0000-0002-3654-1795

Uniwersytet Opolski
m.pszczynski@uni.opole.pl

Zwiazek metropolitalny jako forma
zwigzku publicznoprawnego

Abstrakt: Od wielu lat poszukuje si¢ formy prawnej wlasciwej dla zarzadzania obszarami silnie
zurbanizowanymi, obejmujacymi wielomiejskie tereny o skomplikowanych uktadach spotecznych,
gospodarczych, komunikacyjnych oraz administracyjnych. Zwigzek metropolitalny w wojewodz-
twie $laskim funkcjonuje czwarty rok. Takze inne duze miasta wraz z gminami sasiadujacymi ocze-
kuja objecia zblizong forma organizacji w celu realizacji zadan publicznych. Wéréd wielu pytan
pojawia si¢ takie: czym jest zwiazek metropolitalny w sensie prawnym? Niniejszy artykut jest proba
sprawdzenia, na ile koncepcja Tadeusza Bigi z 1928 roku jest aktualna i czy moze shuzy¢ jako pe-
wien model teoretycznoprawny. Cechami zwigzku publicznoprawnego sa kreacja przez panstwo,
obligatoryjna przynaleznos$¢, nadzor ze strony panstwa oraz postugiwanie si¢ wladztwem publicz-
nym. Wszystkie je spetnia istniejaca Gornoslasko-Zagtebiowska Metropolia. Projektowane rozwia-
zania prawne dotyczace nowych metropolii przechodza réwniez test Bigi. Mozna tylko oczekiwaé
szybkiego uchwalenia stosownych aktow i powotania metropolii we Wroctawiu, Gdansku — Gdyni
— Sopocie lub Lodzi.

Stowa kluczowe: zwigzek metropolitalny, zwigzek publicznoprawny, Tadeusz Bigo.

Wprowadzenie

Wybdr modelu ustrojowego zarzadzania zadaniami publicznymi na terenach
silnie zurbanizowanych, gesto zaludnionych, tworzacych spojny uktad wielko-
miejski nie jest zadaniem tatwym. Silne wigzi spoleczne, gospodarcze i kultu-
rowe przecigte czesto sa siatka administracyjng niesprzyjajaca sprawnemu za-
rzadzaniu obszarem metropolitalnym lub nawet je utrudniajaca. Odpowiedz na
wyzwanie wydaje si¢ prosta: nalezy utworzy¢ jeden wspdlny podmiot zarzadza-
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jacy na tym obszarze wybranymi zadaniami publicznymi. Jednak okazuje si¢, ze
to, co bezsporne dla urbanistow, ekonomistow, politykow miejskich i prawnikow
zajmujacych si¢ samorzadem terytorialnym, dla wiadz centralnych juz takie nie
jest. Na szczgscie po ponad 25 latach dyskusji udato si¢ przyja¢ odpowiednia
ustawe! i utworzy¢ zwiazek metropolitalny pod nazwa Gérnoslasko-Zaglebiow-
ska Metropolia®. Nie koficzy to jednak dyskusji na temat zarzadzania obszarami
metropolitalnymi. Tym bardziej, ze w kolejce czekaja Gdansk—Gdynia—Sopot,
Poznan, L6dz, Wroctaw.

Dyskusja w polskiej doktrynie prawniczej na temat metropolii toczy si¢ nie-
mal od poczatku reformy samorzadowej?, bedac elementem sporéw o kolejne ele-
menty systemu samorzadu terytorialnego w Polsce*, ze szczegdInym uwzglednie-
niem statusu Warszawy>. Poczatkowo dywagowano, czy w ogéle taka regulacja
jest potrzebna®, a jesli tak, to czy ma mieé charakter uniwersalny, czy przygoto-
wany do zarzadzania konkretnym obszarem metropolitalnym’. Szerokie omowie-
nie ksztattowania si¢ koncepcji zarzadzania obszarami metropolitalnymi przed-
stawita Matgorzata Ofiarska®. Rowniez Bogdan Dolnicki wskazat wiele tematow
i watkow do tej pory niepodnoszonych w dyskusji”.

Jedno z takich otwartych pytan dotyczy charakteru prawnego obecnie fun-
kcjonujacego zwiazku metropolitalnego. W poszukiwaniu odpowiedzi warto
skonfrontowac aktualne poglady doktryny z koncepcja niemalze stuletnia, a mia-
nowicie konstrukcja zwigzkow publicznoprawnych zaproponowang przez Tade-
usza Bige!©.

! Ustawa z dnia 9 marca 2017 roku o zwigzku metropolitalnym w wojewddztwie §laskim,
Dz.U. z 2017 r. poz. 730, z 2020 r. poz. 1378 (dalej: u.z.m.§$.).

2 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 26 czerwca 2017 roku w sprawie utworzenia w wo-
jewodztwie $laskim zwigzku metropolitalnego pod nazwa ,,Gornoslasko-Zagltebiowska Metropo-
lia”, Dz.U. poz. 1290.

3 B. Jaworska-Debska, Poszukiwanie drég optymalizacji ustroju duzych miast, ,,Samorzad
Terytorialny” 1992, nr 12, s. 30-31.

4 L. Kieres, Uwagi o projekcie z 29 lipca 1993 r. ustawy o samorzqdzie powiatowym, [w:]
Dyskusja o powiatach, t. 2. Projektowanie ustawodawstwa powiatowego, cz. 1, red. R. Sowinski,
Poznan 1994, s. 79.

5> M. Kulesza, Miejski program pilotazowy reformy administracji publicznej (ogéIne oméwie-
nie), ,,Samorzad Terytorialny” 1995, nr 12, s. 71, druk Sejmu II kadencji nr 248.

6 M. Lackowska, Dlaczego w Polsce potrzebna jest ustawa metropolitalna?, ,,Samorzad Te-
rytorialny” 2009, nr 3.

7 T. Moll, Ustawa o zwigzkach metropolitalnych — rozwigzanie stuszne czy kompromisowe?,
,Przeglad Prawa Publicznego” 2017, nr 7-8.

8 M. Ofiarska, Ksztaltowanie sie koncepcji zwigzku metropolitalnego w Polsce po 1990 roku,
»~Przeglad Prawa i Administracji” 114, 2018, https://doi.org/10.19195/0137-1134.114.23.

° B. Dolnicki, Jeszcze raz w sprawie metropolii, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjolo-
giczny” 2020, nr 82, https://doi.org/10.14746/rpeis.2020.82.4.6.

10T, Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w $wietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928.
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1. Zwigzek publicznoprawny

W studium z 1928 roku Bigo podjat si¢ analizy charakteru prawnego korpo-
racji (zwiazku) publicznoprawnej z perspektywy prawa pozytywnego'!. Ujecie
praktyczne problemu bylo podyktowane tym, ze zwiazki te funkcjonujg o tyle,
o ile istnieja odpowiednie regulacje je statuujace. Autor w swoich rozwazaniach
wyszedl od zwigzkow majacych oparcie w 6wczesnej konstytucji, a takze insty-
tucji zwigzkow samorzadowych oraz mniejszosci narodowych. Ustalil, ze mamy
do czynienia z dwoma rodzajami instytucji — prywatnym i publicznoprawnym,
przy czym wspomniane zwigzki samorzadowe nie sg jednymi o charakterze pu-
blicznoprawnym!2.

Czynnikami odr6zniajacymi zwigzki publicznoprawne od prywatnych sa,
wedtug Bigi, sposob powstania i cztonkostwa, stosunek do panstwa oraz srodki
dziatania'3. Kreacja zwiazku publicznoprawnego w zasadzie nie wyptywa z woli
jego cztonkdw, a juz na pewno nie ma ona znaczenia pierwszorz¢dnego. Przyna-
lezno$¢ do zwiazkow publicznoprawnych jest co do zasady przymusowa. Jako
wyjatek Bigo podat przystepowanie do zwigzkéw migdzykomunalnych przez
gminy, ktore realizowane jest przy udziale panstwa'4. Rowniez nadzér nad zwiaz-
kiem wykonywany przez panstwo ma charakter szczegdlny, jednak nie jest on
czynnikiem decydujacym.

Kluczowym czynnikiem charakteryzujacym zwiazki publicznoprawne, zbli-
zajac je do administracji panstwowej, jest charakter dziatania. Zwigzki publicz-
noprawne wykorzystuja Srodki prawne przypisane panstwu, oparte o przymus
bezposredni i sankcje. Tym samym imperium definiuje zwigzek publicznopraw-
ny. Zdaniem Bigi: ,,zwigzek publicznoprawny [...] jest to zwigzek uposazony
w wiladztwo administracyjne i powotany do zycia przez panstwo wzgl. przy jego
czynnym udziale”!’. Jego uzupehieniem jest ograniczenie drogi sadowej w spo-
rach ze zwigzkiem oraz przymus administracyjny. Imperium stanowi essentiale
zwiazku, bedac jednoczesnie czynnikiem kreujacym go'®. Zwiazek publiczno-
prawny nie tylko wykonuje zadania publiczne, ale rowniez stanowi wazny ele-
ment w strukturze administracyjnej panstwa. Wykorzystanie wladztwa publicz-
nego umozliwia mu dziatanie w sferze publicznej, w oparciu o normy prawa
administracyjnego.

Ponadto przymusowa przynalezno$¢ do zwigzku jest wyrazem wykorzystania
przez panstwo wladztwa administracyjnego. Wiadomo, ze tworzac zwiagzek, pra-

0 1hidem, s. 51.
12 1pidem, s. 55.
13 Ibidem, s. 76.
14 Ibidem, s. 76-77.
15 1bidem, s. 82.
16 Ipidem, s. 81.
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wodawca nie siega po czynny udziat ewentualnych zainteresowanych w procesie
tworzenie instytucji, choé nie wyklucza aktywnosci i dobrowolnosci catkowicie!”.

Podsumowujac, zdaniem Bigi zwiazki publicznoprawne sg korporacjami
z uwagi na wyposazenie ich we wladztwo administracyjne, ktore jawi si¢ jako
warto$¢ dodana tego typu 0séb prawnych '8,

Warto nadmienié, ze Bigo zamiennie uzywa terminéw ,,zwiazek™ i ,,korpora-
cja” na gruncie prawa publicznego!®. Podobnie jako tozsame do zwiazku uznaje
terminy ,,0s0by” oraz ,,instytucje”?°. W tym tez duchu wypowiada sie na przyktad
Zygmunt Cybichowski, wskazujac, ze korporacja to szczegodlny rodzaj zwigzku,
a mianowicie zwigzek 0s6b wyposazonych w osobowo$¢ prawna?!. Jako wy-
jatkowy typ zwigzkéw spotecznych wyrdznia si¢ w literaturze miedzywojennej
zwigzki samorzadowe, regulowane i tworzone przez organy panstwa. Kreujgce
tego rodzaju podmioty, panstwo okresla ich zadania, ktorych realizacja ma zaspo-
koi¢ interes publiczny??.

2. Zwiagzek metropolitalny —
proba regulacji uniwersalne;

Potrzebe realizacji zadan publicznych charakterystycznych dla obszarow
metropolitalnych zidentyfikowano juz u zarania odradzania si¢ samorzadu te-
rytorialnego w Polsce. Jednakze metropolia w ujeciu prawnym pojawila si¢
dopiero w 2015 roku. Przyjeto wtedy ustawe o zwigzkach metropolitalnych??
(dalej: u.z.m.), ktorej zywot byt efemeryczny, podobnie jak pierwszej regulacji
o partnerstwie publiczno-prywatnym z 2009 roku. Migdzy innymi z uwagi na
brak rozporzadzen wykonawczych do ustawy nigdy nie utworzono zwigzku me-
tropolitalnego w konstrukcji wowczas przyjetej. Warto jednak zestawié¢ t¢ kon-
strukcje w konteks$cie prawa z 2015 roku z pogladami Bigi na temat zwigzkdéw
publicznoprawnych.

Zwiazek metropolitalny, w $wietle art. 1. ust. 1 u.z.m. jest zrzeszeniem gmin
polozonych na obszarze obszaru metropolitarnego oraz powiatOw przynajmniej

17 Ibidem, s. 83.

18 Ibidem, s. 87.

19 Ibidem, s. 51.

20 Ibidem, s. 55.

2l 7. Cybichowski, Polskie prawo parstwowe na tle uwag z dziedziny nauki o paristwie i po-
rownawczego prawa panstwowego, t. 3, Warszawa 1933, s. 40.

22 K.W. Kumaniecki, B. Wasiutynski, J. Panejko, Polskie prawo administracyjne w zarysie,
Krakow 1929, s. 429.

23 Ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 roku o zwigzkach metropolitalnych, Dz.U. poz. 1890
z pozn. zm. (dalej: u.z.m.).
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w cze$ci znajdujgcych sie na tym obszarze. Ponadto na podstawie art. 2 u.z.m.
zwiazkowi metropolitalnemu przyznano osobowo$¢ prawng oraz prawo wykony-
wania zadan publicznych w imieniu wlasnym i1 na wtasng odpowiedzialnos¢. Jak
podnosi Tomasz Bakowski, zwiagzki metropolitalne okreslone w wyzej wymienio-
nej ustawie mozna uznac za szczeg6lny typ zwiazkow jednostek samorzadu tery-
torialnego. Kwalifikacja taka opiera si¢ o kryterium przedmiotu dziatania tychze
zrzeszen?*. Jednoczeénie zdaniem Bakowskiego status prawnoustrojowy zwiaz-
ku metropolitalnego odpowiada prawnoustrojowemu statusowi gmin i powiatow
uczestniczacych w tym zwiazku. Przemawia za tym migdzy innymi cel i funkcje
zwigzku okre$lone w ustawie?. Przeciwne stanowisko prezentuje Jarostaw Stor-
czynski, opierajac si¢ o brzmienie art. 1 odpowiednio u.zm. oraz ustaw o samo-
rzadzie gminnym, powiatowym oraz wojewodzkim?6. Nie podpiera swego stano-
wiska szerszg argumentacja, pozostajac prawdopodobnie na literalnym brzmieniu
przepisow. Z kolei Bogdan Dolnicki i Roman Marchaj?’, podobnie Piotr Lisow-
ski®®, z uwagi na brak upodmiotowienia spotecznosci lokalnych, odmawiaja
zwigzkom metropolitalnym przynaleznosci do samorzadu terytorialnego.

Zgodnie z art. 4 u.z.m. Radzie Ministrow przyznano kompetencje do utwo-
rzenia zwigzku z wlasnej inicjatywy lub na wniosek zainteresowanych jednostek
samorzadu terytorialnego. Rowniez uprawnienie do okreslenia granic obszaru
metropolitalnego oraz nadania nazwy nalezato do rady ministrow. Cztonkostwo
w zwigzku mialo wedlug ustawodawcy mie¢ charakter obligatoryjny, bowiem
ewentualny sprzeciw danej gminy czy powiatu miat znaczenie tylko opiniodaw-
cze. Ponadto wystarczato uzyskanie odpowiedniej liczby opinii pozytywnych
(70% gmin oraz 50% powiatow), by obszar metropolitalny zostal w oparciu
o art. 4 ust. 1 pkt 23 u.z.m. delimitowany a nastepnie by zostat powotany do zycia
zwigzek metropolitalny. Zdaniem Bgkowskiego przyjecie przymusowej przyna-
leznosci do zwigzku godzi w samodzielno$¢ gminy oraz budzi zastrzezenia, co do
zgodnosci z art. 7 ust. 4 u.z.m. i konstytucyjna zasada samodzielno$ci gminy?°.
Uprawnienie do utworzenia zwigzku metropolitalnego jest wyrazem wiodacej roli
panstwa w kreacji zwiazku publicznoprawnego.

Kolejnym przejawem relacji zwiazku publicznoprawnego do panstwa jest
nadzor realizowany przez organy panstwowe. W przypadku zwigzku metropolital-
nego nadzor miat by¢ wykonywany, zgodnie z art. 16 u.z.m., przez Prezesa Rady

24 T. Bakowski, [w:] R. Gajewski et al., Ustawa o zwigzkach metropolitalnych. Komentarz,
Warszawa 2016, art. 1.

25 Ibidem, art. 2.

26 ). Storczynski, Uwagi do ustawy do zwigzkéw metropolitalnych, [w:] Sposoby realizacji
zadan publicznych, red. B. Dolnicki, Warszawa 2017.

27 B. Dolnicki, R. Marchaj, Zwigzek metropolitalny w wojewédztwie $lgskim, ,Samorzad Te-
rytorialny” 2017, nr 7-8.

28 p. Lisowski, Nowe typy zwigzkéw samorzgdowych na przykladzie zwigzkéw powiatowo-
-gminnych, [w:] Sposoby realizacji..., s. 433.

29 T. Bakowski, op. cit., art. 7.
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Ministrow, wojewode oraz w sprawach finansowych przez Regionalne I1zby Ob-
rachunkowe. W tym rozwigzaniu zastosowano odestanie do przepisow rozdziatu
siddmego ustawy o samorzadzie wojewddztwa w zakresie sposobu i trybu nadzoru.

W S$wietle tezy Bigi najwazniejszym elementem okreslajacym zwigzek pu-
blicznoprawny sa $rodki dziatania. Niewatpliwie realizacja zadan ponadlokal-
nych, o szczegdlnym znaczeniu dla uktadu metropolitalnego, miata odbywac sie
z wykorzystaniem wladztwa administracyjnego. Przyktadem wiadztwa admini-
stracyjnego s prerogatywy planistyczne oraz w zakresie transportu zbiorowe-
go na obszarze metropolitalnym. Jednoczesnie odebrano kompetencje zwigzane
z realizacja zadan wlasnych odpowiednim jednostkom samorzadu terytorialnego.
Dziatanie takie jest przejawem przyznania wtadztwa publicznego. W tym samym
czasie, na co zwraca uwag¢ miedzy innymi Szlachetko, wida¢ pewien niedosyt
w obszarze zadan wtasnych polegajacy na pominigciu katalogu zadan zwigzanych
z realizacjg inwestycji celu publicznego o charakterze metropolitalnym?3?. Uwaga
ta jest stuszna i nalezatoby szerzej okresli¢ zadania zwigzku metropolitalnego.
Realizacja zadan publicznych ma stuzy¢ zaspokajaniu potrzeb spotecznych, ktére
nie wystepuja na obszarze metropolitalnym lub tez stabo sa identyfikowalne. Dla-
tego podmiot zarzadzajacy obszarem mocno zurbanizowanym, wielomiastowym
powinien by¢ wyposazony w kompetencje stuzace kompleksowemu rozwiazywa-
niu problemoéw wystepujacych na tego typu terenach.

Przyktadajac koncepcje Bigi (a raczej, jak sam to nazywa, jego test) do
rozwigzan metropolitalnych z 2015 roku, mozemy stwierdzi¢, ze niewatpliwie
zwiagzki metropolitalne posiadaty wszystkie cechy zwigzkéw publicznopraw-
nych, w tym ten najwazniejszy: zwigzany z wladztwem. Jednakze Profesor za-
uwazal rowniez, ze zwiagzki publicznoprawne nalezy bada¢ w ujeciu pozytyw-
nym, w oparciu o aktualnie obowigzujace normy prawne. Zatem nalezy ocenic,
czy dzisiejsze rozwigzania prawne rowniez pozytywnie spetnig zalozenia z 1928
roku. Ocena ta pozwoli takze na poszerzenie naszej wiedzy w zakresie charakteru
prawnego obecnie istniejacego zwigzku metropolitalnego.

3. Zwiazek metropolitalny w wojewodztwie slagskim

Wskazywane w doktrynie wady rozwigzania uniwersalnego sprokurowaty
wydanie aktu normatywnego dopasowanego do konkretnego obszaru — terenu
konurbacji Katowickiej. Obszar zamieszkiwany przez okoto 2,5 min ludzi, obej-
mujacy skomplikowany uktad duzych miast, miasteczek i wsi, przecigty waznymi
szlakami komunikacyjnymi, silnie zurbanizowany oraz zindustrializowany od lat
wymagat spojnego zarzadzania. Utworzony w 2017 roku zwigzek metropolitalny

30 J H. Szlachetko, [w:] Ustawa o zwigzkach metropolitalnych. Komentarz, red. T. Bakowski,
Warszawa 2016, art. 12.
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Gornoslasko-Zaglebiowska Metropolia czyni zado$¢ oczekiwaniom mieszkan-
com oraz stanowi szans¢ na rozwigzanie realnych probleméw przekraczajgcych
mozliwosci gmin lub powiatow woj. §laskiego.

Zgodnie z art. 1 ust. 1 ustawy o zwigzku metropolitalnym w wojewddztwie
slaskim zwigzek metropolitalny jest zrzeszeniem gmin. To lakoniczne stwierdze-
nie nie okresla w pelni statusu prawnego nowej w naszym systemie ustrojowym
jednostki administracyjnej. Zwigzek metropolitalny definiuja réwniez takze zada-
nia publiczne, realizowane w imieniu wiasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢ oraz
przyznana osobowo$¢ prawna — podlegajaca ochronie sagdowej zgodnie z art. 2
u.z.m.§. Wspomniany przepis wskazuje na pokrewienstwo z jednostkami samo-
rzadu terytorialnego oraz zwigzkami tychze jednostek. Podobnie jak jednostki
samorzadu terytorialnego, ale rowniez podobnie do zwigzkow metropolitalnych
regulowanych u.z.m. z 2015 roku, Goérnoslasko-Zaglebiowska Metropolia (dalej:
G.Z.M.) realizuje wlasne zadania publiczne oraz podlega nadzorowi ze strony
panstwa. Jednakze obecnie istniejacy zwigzek metropolitalny nie posiada subs-
tratu osobowego w tym sensie, ze podmiotami tego zwigzku nie sg mieszkancy.
Tym samym mamy ,,do czynienia z nowg instytucja samorzadu terytorialnego™3!.
To novum jest jednak osadzone w kontekscie obowigzujacego systemu prawa pu-
blicznego, zwlaszcza samorzadowego, oraz pogladéow wyrazanych przez doktryne.

Zwiazek Gornoslasko-Zagtebiowski stanowi podmiot administracji publicznej
i znajduje si¢ w jej strukturze. Posiada osobowo$¢ publicznoprawna, ale przyzna-
no mu rowniez, podobnie jak gminom czy powiatom, osobowo$¢ cywilnopraw-
ng. Jak podnosi Lisowski, wspomniana osobowos¢ jest ,,przezroczysta”, trzeba ja
bowiem dopiero wyinterpretowaé z przepisow prawa>2. Samo posiadanie przez
podmioty administracji publicznej osobowos$ci prawnej, zarowno w sferze domi-
nium, jak i imperium, nie budzi dzi§ watpliwosci. Tworzenie nowych podmiotow
administracji publicznej znajdujacych si¢ w strukturze administracyjnej panstwa
lub tez poza nia, jest spotykane w praktyce, podobnie jak przyznawanie im osobo-
wosci prawnej. Jednakze wyrazna odrgbno$cia od dotychczasowej praktyki praw-
noustrojowej jest przyznanie zadan publicznych jako zadan wtasnych. Zgodnie
z art. 2 ust. 1 u.z.m.$., zwiazek okreslony w ustawie wykonuje zadania publiczne
w imieniu wlasnym i na wiasng odpowiedzialnos¢. Do tej pory zadania wiasne
przynalezne bylo jednostkom samorzadu terytorialnego. To wlasnie w samodziel-
nej realizacji zadan publicznych dostrzega si¢ przejaw samorzadnosci. Ta zas$ jest
chroniona przed ingerencja panstwa wykraczajaca poza ramy okreslone konsty-
tucyjnie. Takze zwigzek metropolitalny dysponuje podobng swoboda w realizacji
zadan, ograniczong tylko nadzorem pod wzgledem prawnym. Dolnicki przyjmu-

31 B. Dolnicki, R. Marchaj, Gérnoslgsko-zaglebiowska metropolia, ,,Ruch Prawniczy, Ekono-
miczny i Socjologiczny” 2017, nr 3.

32 P, Lisowski, Status zwigzku metropolitarnego, [w:] Organizacja i funkcjonowanie aglome-
racji miejskich, sposoby realizacji..., s. 196.
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je, ze zadania G.Z.M mozna okresli¢ jako ,,szczegolny rodzaj zadan whasnych™33.
Nie nalezg one do zadan publicznych przewidzianych dla samorzadu terytorialne-
g0, lecz wynikaja z domniemania kompetencji okreslonych w art. 163 Konstytucji
RP. Zadania wlasne zwigzku majg istotne znaczenie dla spolecznosci konurbacji,
jednoczesnie skala powigzan oraz skomplikowane uktady organizacyjne i urba-
nistyczne nie pozwalaty na efektywne wykonywanie ich przez podmioty lokalne
sensu stricto. Dlatego tez G.Z.M. przyznano zadania trudne do realizacji w po-
jedynke, na terenie silnie zurbanizowanym, a do tego tworzonym przez rozne
podmioty samorzadu terytorialnego. Obok zadan obejmujgcych planowanie prze-
strzenne, wskazano takze transport zbiorowy i przewo6z 0sob oraz rozwoj spotecz-
ny i gospodarczy uzupetiony koordynacja sieci drog krajowych i wojewdodzkim
na obszarze metropolii. Marginalne znaczenie ma promocja zwigzku metropoli-
talnego. Zadania te sg typowo lokalne i realizowane generalnie na rzecz duzej,
ale jednak lokalnej spotecznosci. W ich realizacji wykorzystuje si¢ instrumenty
typowo wtadcze, wkraczajace w prawa i wolno$ci obywatelskie. Wyraznym przy-
ktadem jest ingerencja w prawo wilasnosci na mocy plandw zagospodarowania
przestrzennego. Problem zadan publicznych zwigzku metropolitalnego szerzej
rozwinal miedzy innymi Marchaj*. Analiza $rodkéw prawnych zwiazanych z re-
alizacja zadan publicznych przez zwiazek wymaga stwierdzenia, ze znajduja si¢
one w katalogu $rodkow charakterystycznych dla podmiotow prawa publicznego.
Dziatania zwigzku w tym zakresie oparte sg o wtadztwo publicznoprawne — co
stanowi kolejny element z katalogu wyr6znionych przez Bige.

Nadzor nad zwigzkiem metropolitalnym w wojewodztwie $laskim, zgodnie
z art. 17 u.z.m.§., odbywa si¢ w oparciu o zasady nadzoru nad samorzadem teryto-
rialnym, z zastosowaniem odpowiednich przepisow dotyczacych samorzadu wo-
jewodztwa. Organami nadzoru sg Prezes Rady Ministrow oraz wojewoda $laski,
a w sprawach finansowych Regionalna Izba Obrachunkowa.

Zwiazek metropolitalny spetnia kryteria wyroznienia zwigzkéw publiczno-
prawnych zaproponowane w okresie miedzywojennym. Jest kreowany przez wila-
dze publiczne w aspekcie zarowno ustrojowo-prawnym, jak i organizacyjnym,
a udzial wskazanych jednostek samorzadu terytorialnego traktuje si¢ jako przy-
musowy. Zwigzek wykonuje zadania wskazane przez panstwo, jednak dysponuje
samodzielnos$ciag w okreslaniu celow oraz sposobow dziatania. Realizujac cele,
wykorzystuje $rodki prawne z wykorzystaniem witadztwa publicznego. Panstwo
sprawuje nadzor nad zwigzkiem pod wzgledem prawnym, jednak jego samodziel-
no$¢ podlega ochronie sadowej. Tym samym miesci si¢ w klasyfikacji jako zwia-
zek publicznoprawny.

33 B. Dolnicki, op. cit.
34 R. Marchaj, Zadania zwigzku metropolitalnego w wojewédztwie $lgskim — zagadnienia
podstawowe, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2019, nr 3, s. 100—-116.

Prawo 333, 2021
© for this edition by CNS



Zwiazek metropolitalny jako forma zwiagzku publicznoprawnego 437

4. Uwagi na tle projektowanych nowych
zwigzkow metropolitalnych

Powotanie zwigzku metropolitalnego w konurbacji slaskiej nie wyczerpato
problemow z zarzadzaniem obszarami wielkomiejskimi. Pozostaja nierozwigza-
ne wyzwania zwigzane z zarzadzaniem obszarem Trojmiasta, Wroctawia, L.odzi,
Krakowa oraz Poznania. Od lat postuluje si¢ powotanie nowych struktur wiasci-
wych dla tych obszarow metropolitalnych. Poselski projekt ustawy o Wroctaw-
skim Zwiazku Metropolitalnym?>, z uwagi na zasade dyskontynuacji prac sejmu,
nie jest juz procedowany. Jednakze do laski marszatkowskiej ztozono w obecnej,
IX kadencji Sejmu, dwa projekty: o zwiazku metropolitalnym w wojewodztwie
pomorskim3® oraz o t6dzkim zwigzku metropolitalnym3” — oba majg szansg zo-
sta¢ uchwalone. Jak podnosi Ewa Zohierczyk38, w projekcie wroctawskim przy-
jeto koncepcje przygotowywania ustawy dla konkretnego obszaru metropolital-
nego, co umozliwia dostosowanie przyjmowanych rozwigzan do potrzeb regionu
oraz uwzglednienia istniejacych juz form wspolpracy gmin i powiatow Warto
moze poszerzy¢ proces legislacyjny o gotowa koncepcje Metropolii Wroctaw-
skiej. Wlasciwe rowniez jest przyjecie rozwigzan opartych o formute zwiazku
metropolitalnego dla innych wystepujacych obszaréw wymagajacych ponadlo-
kalnego zarzadzania zadaniami przekraczajacymi obszar jednej gminy.

Wszystkie trzy projekty zaktadaja istotny udziat panstwa w powotaniu zwiazku,
obligatoryjng przynaleznosc¢ do niego oraz realizacjg okreslonych zadan publicznych
jako zadan wtasnych. De facto powielaja one w duzej mierze rozwigzania przyjete
w ustawie, ktora umozliwita powstanie zwigzku metropolitalnego w wojewodz-
twie $laskim. Innymi stowy, jesli powstang nowe podmioty administracyjne wiasci-
we dla spraw metropolii, to beda one zwigzkami publicznoprawnymi, z zagwaran-
towanymi zadaniami wtasnymi, osobowoscia publiczno- i cywilnoprawna, petniace
wazng role w wykonywaniu zdecentralizowanych zadan publicznych.

35 Druk sejmowy nr 2252, https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/FDC3433E3980580EC 125
822E003339A5/%24File/2252.pdf.

36 Druk sejmowy nr 646, http://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/A690278489325D03C12585
F40036FE6D/%24File/646.pdf.

37 Druk sejmowy nr 285, http://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/A57B408D02891DA0OC1258
535004CA7EB/%24File/285.pd.f

38 E. Zotierczyk, Wroctawski Zwigzek Metropolitalny — rozwazania teoretyczno-prawne,
[w:] Organizacja i funkcjonowanie aglomeracji miejskich, sposoby realizacji zadan publicznych, red.
B. Dolnicki, Warszawa 2018, s. 407.
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Podsumowanie

Zdecentralizowany podmiot administracji publicznej, jakim jest zwigzek me-
tropolitalny, to nowy i niezbedny element struktury organizacyjnej panstwa. Opar-
cie jego konstrukcji o pewne aspekty wtasciwe jednostkom samorzadu terytorialne-
go zbliza go do nich. Jednak zwigzku w obecnym ksztalcie nie tworza mieszkancy,
a gminy 1 powiaty. Brak pelnego substratu osobowego w postaci lokalnej spotecz-
nosci, nie pozwala na uznanie go za jednostke samorzadu terytorialnego. Warto si¢
przyjrzec, czy nie mozna go traktowac jak samorzad terytorialny drugiego stopnia,
jednak koncepcja ta wymaga dalszych badan.

Patrzac na zwiazek metropolitalny obszaru metropolii katowickiej przez
koncepcje zwigzkéw publicznoprawnych Bigi, mozna stwierdzi¢, ze pozytyw-
nie przechodzi jego test i spetnia wymagania stawiane tego typu podmiotom ad-
ministracji publicznej. Zwiazek, ktory realizuje swe zadania z wykorzystaniem
wladztwa publicznego oraz podlega nadzorowi ze strony panstwa, tworzy samo
panstwo, a przynalezno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego ma charakter obli-
gatoryjny. Tym samym recepcja mysli prawnej z poczatkéw Il RP pokazuje, ze
koncepcje migdzywojenne sg nadal wartosciowe i moga by¢ wykorzystywane do
interpretacji dzisiejszych rozwigzan prawnych.
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Metropolitan Association as a Form
of Public-Law Association

Summary

For many years now, there has been a search for a legal form appropriate for the management
of highly urbanized areas covering many towns with complex social, economic, transport, and ad-
ministrative systems. The metropolitan association in the Silesian Voivodeship has been in operation
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for the fourth year. Other large cities, together with their neighbouring municipalities, also expect
to be covered by a similar form of implementation for the purpose of public tasks. Among many
questions, there is one: what is a metropolitan association in a legal sense? This article is an attempt
to check to what extent Tadeusz Bigo’s concept from 1928 is up-to-date and whether it can serve as
a certain theoretical and legal model. The features of a public-law association are its creation by the
state, compulsory membership, supervision by the state, and the use of public authority. The existing
Upper Silesian—Zaglebie Metropolis fulfils all of these. The proposed legal solutions concerning
new metropolises also pass the Bigo test. We can only expect a speedy adoption of the relevant acts
and the establishment of metropolises in Wroctaw, Gdansk—Gdynia—Sopot, or Lodz.

Keywords: metropolitan association, public-law association, Tadeusz Bigo.
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