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GORNOSLASKO-ZAGLEBIOWSKA METROPOLIA

I. WPROWADZENIE

Jednym z najwiekszych osiagnie¢ przemian politycznych po 1989 r. byto
stworzenie w Polsce samorzadu terytorialnego. Kolejne reformy doprowadzity
do powotania samorzadu gminnego, powiatowego 1 wojewddzkiego. Niestety
nadal nierozwiazany pozostat problem ustroju obszaréw metropolitalnych.

Analiza do$wiadczen panstw europejskich wskazuje, iz podstawowymi
modelami ustroju metropolitalnego sg rozwiazania oparte na dobrowolnej
wspOlpracy jednostek samorzadu terytorialnego lub powotanie jednostek ogdl-
nometropolitalnych (powiaty metropolitalne, regiony metropolitalne). Wybér
wlaéciwej formy do rozwigzywania probleméw metropolitalnych zalezy od
struktury administracyjnej 1 specyfiki obszaru. Dostrzegalng tendencja jest
réwniez ewolucyjne przechodzenie od form opartych na dobrowolnej wsp6tpra-
cy do powolywania jednostek ogélnometropolitalnych.

Kazde duze miasto jest elementem wiekszej catoSci funkcjonalnej i prze-
strzennej, z reguty bowiem otoczone jest jednostkami osadniczymi o réznorod-
nym charakterze, z ktérymi w naturalny sposéb wchodzi w wielostronne inter-
akcje. Jednostki te wraz z miastem centralnym (czy kilkoma takimi miastami
o réwnorzednym charakterze) tworza wewnetrznie powiazany miejski zespét
(region) funkcjonalny. Zespét taki wystepuje obiektywnie, niezaleznie od tego,
czy znajduje odpowiednie odwzorowanie w sferze ustrojowej zarzadu lokalnego
1 w siatce podzialu administracyjnego. Jako obiektywnie istniejacy systemem
funkcjonalny zesp6t 6w (region miejski, aglomeracja miejska) wymaga pro-
wadzenia stosownej polityki, eliminujacej zjawiska negatywne 1 koordynuja-
cej rozw(j calego uktadu przestrzennego. Polityka taka moze by¢ realizowana
w ramach r6znych modeli zarzadu obszaréw metropolitalnych, a wybdr takiego
modelu zalezy zawsze od konkretnych uwarunkowan wystepujacych w danym
panstwie (prawnych 1 ustrojowych, politycznych, kulturowych, historycznych
itp.). Region miejski podlega przy tym wiasnym regulom rozwoju, ktére winny
by¢ uwzgledniane przy konstruowaniu systemu zarzadzania. Trudnoéé zbudo-
wania modelu zarzadzania aglomeracja miejska wynika ze szczegdlnego splotu
zagadnien spotecznych, gospodarczych i przestrzennych, majacych w tym wy-
padku charakter réwnoczesnych oddzialywan wzajemnych. Na obszarze takim
funkcje lokalne, zawsze podstawowe dla skladowych jednostek administracyj-
nych, a przede wszystkim dla poszczegdlnych jednostek osadniczych o charak-
terze ,miejskim” (zurbanizowanym), interferuja z funkcjami metropolitalnymi,
nierzadko rangi krajowej czy miedzynarodowe;.
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O metropolitalnym czy tez centralnym charakterze oérodka decyduje nie
tylko sita i zasieg oddziatywania, ale takze zlozono$é wypelnianych przez niego
funkcji. Obszary metropolitalne tworza niezwykle ztozona strukture, w sktad
ktorej wchodzi wiele wspdlnot terytorialnych (gmin, miast, powiatéow) 1 wiele
podmiotéw wladzy samorzadowej 1 rzadowej. Ich rozwdj polega na funkcjonal-
nym wlaczaniu sie nowych terenéw oraz ,dogeszczaniu sie” obszaru central-
nego w wyniku rosnacych obrotéw gospodarczych i liczby miejsc pracy. Skala
1 znaczenie tych zjawisk dla panstwa wymuszaja zastosowanie odpowiednich
metod integracji zarzadzania aglomeracja.

Skala aglomeracji jest zmienna, tzn. ze rézne zjawiska, a co za tym idzie —
zadania publiczne, wystepuja w réznym zasiegu terytorialnym. Oznacza to, ze
integracja zarzadzania powinna przyja¢ w miare mozliwosci elastyczna forme.
Trzeba wiec uwzglednié, dla jakich zadan publicznych wystarczy dobrowolne
lub nawet stymulowane ustawowo wspoéldzialanie istniejacych jednostek sa-
morzadu terytorialnego, a dla jakich potrzebne bytoby utworzenie specjalnej
wladzy metropolitalnej’.

Potrzeba zinstytucjonalizowania wspélpracy pomiedzy gminami tworza-
cymi Aglomeracje Goérnoslaska? byla formulowana wielokrotnie na prze-
strzeni wielu lat. Specyfika regionu tworzonego przez kilkanascie silnie
zurbanizowanych miast o poréwnywalnym potencjale ludno$ciowym 1 go-
spodarczym wymaga szczegdlnej formy prawnej, gdyz te istniejace obecnie
sa niewystarczajace®. Aglomeracja Gérnoslaska jest najwieksza konurbacja
w Polsce 1 druga najwieksza w Europie?. Jej cecha wyjatkowa jest policen-
tryczny charakter. Oznacza to, ze zadne miasto nie posiada pozycji domi-
nujacej. Katowice, najwieksze pod wzgledem liczby ludnosci miasto aglo-
meracji, zamieszkuje 299 tys. mieszkancéw?®. Pozostale miasta na prawach
powiatu tworzace aglomeracje licza od nieco ponad 200 tys. mieszkancow
do ok. 50 tys. mieszkancow®b. Dodatkowo 14 miast na prawach powiatu oto-

! B. Dolnicki, Samorzad terytorialny, wyd. 6, Warszawa 2016, s. 525 i n.

2 Aglomeracja Goérnoslaska spelnia kryteria obszaru metropolitalnego, opisane w przyjetej
przez Sejm 15 czerwca 2012 r. Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030 (KPZK
2030).

3 Na temat metropolizacji zob. M. Lackowska, P. Swianiewicz, Dwuszczeblowe struktury za-
rzqdzania obszarami metropolitalnymi w Europie, ,Samorzad Terytorialny” 2013, nr 4, s. 5-21;
D. Mantey, Potrzeba zintegrowania zarzadzenia miastami i obszarami metropolitalnymi, ,Samo-
rzad Terytorialny” 2013, nr 6, s. 5-14; W. Kisala, B. Stepinski, Rola obszaréw metropolitalnych
w rozwoju regionalnym w opinii wtadz samorzqdowych, ,Samorzad Terytorialny” 2013, nr 10,
s. 29-48.

4 Najwieksza konurbacja w Europie jest Zagtebie Ruhry, polozone na zachodzie Niemiec.
Liczy ona ok. 5 milionéw mieszkancéw. Na ten temat zob. B. Dolnicki, op. cit., s. 529-537.

5 Liczba ludnoSci i powierzchnia miast wedlug danych GUS, Rocznik Demograficzny 2016,
s. 55-56. Katowice nie sa najwiekszym miastem aglomeracji pod wzgledem obszaru. Najwiekszym
miastem pod tym wzgledem jest Dabrowa Goérnicza, ktéra posiada obszar 188,73 km?.

5 Drugim najwiekszym miastem Aglomeracji Gérno$laskiej pod wzgledem liczby mieszkan-
céw jest Sosnowiec liczacy 207 tys. mieszkancéw. Kolejnymi miastami pod tym wzgledem sa: Gli-
wice (183 tys.), Zabrze (176 tys.) 1 Bytom (170 tys.). Najmniejszym miastem na prawach powiatu
Aglomeracji Gérnoélaskiej sa Swietochtowice liczace 50 tys. mieszkancow, ktére jednoczeénie sa
najgesciej zaludnionym miastem na prawach powiatu w Polsce — 3829 0séb na 1 km?2. Swietochlo—
wice zajmuja obszar 13,31 km?.
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czonych jest przez kilkanas$cie mniejszych, ktére tacznie tworza konurbacje
liczaca ponad 2 mln mieszkancéw. Cechy szczegdlne Aglomeracji Gornosla-
skiej to: bardzo duza gesto$é zaludnienia oraz intensywnosé zabudowy, roz-
budowana sie¢ infrastruktury drogowej 1 potaczen komunikacji publicznej,
duza codzienna migracja pomiedzy miastami aglomeracji. Istothym wyzwa-
niem jest degradacja Srodowiska naturalnego zwigzana z rozwojem prze-
mystu 1 eksploatacja zt6z kopalin oraz rewitalizacja terenéw poprzemysto-
wych. Struktura Aglomeracji Gérnoslaskiej prowadzi do ciagtej konkurencji
pomiedzy sasiadujacymi ze soba samorzadami, co utrudnia jej codzienne
funkcjonowanie.

Pierwsza probe poprawy efektywnosci zarzadzania w aglomeracji byta ini-
cjatywa powolania wielozadaniowego zwiazku komunalnego. W lipcu 2005 r.
opracowano projekt Gornoslaskiego Zwiazku Metropolitalnego (GZM). W sktad
GZM weszlo 14 miast na prawach powiatu: Bytom, Chorzéw, Dabrowa Gor-
nicza, Gliwice, Jaworzno, Katowice, Mystowice, Piekary Slaskie, Ruda Slaska,
Siemianowice Slaskie, Sosnowiec, Swietochlowice, Tychy, Zabrze. Zwiazek zo-
stal zarejestrowany 8 czerwca 2007 r. Zamyslem jego tworcéw byla organizacja
silnego osrodka metropolitalnego zlozonego z najwiekszych miast Aglomeracji
Goérnoslaskiej, ktory przez wspdlng realizacje zadan 1 rozwigzywanie proble-
moéw prowadzitby do usprawnienia zarzadzania w aglomeracji.

Ambitne plany postawione przed GZM w obowiazujacym stanie prawnym
nie mogly zostaé zrealizowane. Juz od dnia utworzenia GZM nie posiadal sta-
bilnego zrédta finansowania, nie mial mozliwos$ci realnego planowania i pro-
wadzenia inwestycji o znaczeniu metropolitalnym, a do tego sposéb wyboru
wladz zwigzku nie gwarantowal mu mozliwosci sprawnego dziatania. Zgodzié
sie nalezy, iz ,,samo powolanie zwiazku metropolitalnego i1 stworzenie stra-
tegil rozwoju nie wystarcza. Niezbedne sa: dobre instrumentarium prawne,
odpowiednie zasady finansowania 1 sprawny aparat zarzadzania. Instru-
mentarium prawne to oczywiécie odpowiednia ustawa, przy obecnym stanie
prawnym kluczowa, by stata sie mozliwa integracja réznych systemoéw w spo-
séb trwaly 1 zréwnowazony”’. Formuta dobrowolnego zwiazku komunalnego
w praktyce zatem sie nie sprawdzila.

Réwniez analiza proceséw metropolizacji wystepujacych we wspoétczesnym
Swiecie wskazuje na pewne uniwersalne tendencje. Proby powolywania zarza-
déw metropolii sterujacych rozwojem obszaru funkcjonalnego byly podejmo-
wane w wielu krajach Europy. Napotykaja one jednak opoér przede wszystkim
wladz malych gmin zazdrosnych o swoje prerogatywy®.

Analogiczne zjawiska 1 tendencje mozna zaobserwowaé w Polsce. Dotych-
czasowe doswiadczenia wskazuja jednak, ze rozwiazania polegajace na wyko-
rzystaniu instytucji zwigzku komunalnego nie przynosza oczekiwanych rezul-
tatow. Dotyczy to zwlaszcza tak specyficznego obszaru, jakim jest konurbacja

7 B. Maciejewska, B. Kozek, Czy metropolia Silesia moze sie rozwijaé w sposéb zréwnowazony,
w: D. Szwed, B. Maciejewska, Zréwnowazony rozwdj metropolii Silesia, Fundacja Przestrzeni
Dialogu, Gdansk 2011, s. 23 i n.

8 Por. B. Dolnicki, Ustrdj metropolii — wspétczesne koncepcje, ,Administracja Publiczna. Stu-
dia Krajowe i Miedzynarodowe” 2010, nr 2(16), s. 187-206.
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Goérnego Slaska i Zagtebia. Totez za ogromny sukces nalezy uzna¢ uchwalenie
9 marca 2017 r. ustawy o zwiazku metropolitalnym w wojewddztwie §laskim?®.
Wejscie w zycie te) ustawy wienczy wieloletni proces tworzenia regulacji praw-
nych regulujacych tryb oraz zasady funkcjonowania metropolii.

II. CHARAKTER PRAWNY ZWIAZKU METROPOLITALNEGO

Ustawodawca postuguje sie terminem ,,zwigzek metropolitalny”. W prakty-
ce rodzi¢ to moze szereg komplikacji z uwagi na podobienstwo nazwy do zwiaz-
ku komunalnego. Jednakze zwiazek metropolitalny ma by¢ , podmiotem do-
datkowym”, ktérego utworzenie nie zmieni sposobu funkcjonowania jednostek
zasadniczego podziatu terytorialnego na obszarze Aglomeracji Gérnoslagskie;j.
Powinien zatem wykonywac¢ nowe zadania o charakterze ponadgminnym, kto-
re do tej pory nie byly wykonywane. Zwiazkowi metropolitalnemu przyznano
0sobowo§¢ prawna, nie upodmiotowiajac jednoczesénie spotecznosci lokalnych.
Dlatego tez zwigzek metropolitalny w sensie ustrojowym pozbawiony jest pod-
miotu samorzadu terytorialnego, czyli mieszkancéw. Natomiast posiada pozo-
state trzy cechy samorzadu terytorialnego!?, tj.:

— przedmiot — powotany zostal w celu wykonywania zadan publicznych;

— zadania — u.z.m.wo)j.S. wskazuje wprost zadania wlasne zwiazku;

— nadzor — zwiazek poddany zostal nadzorowi na podstawie przepiséw u.s.w.

W literaturze przedmiotu dostrzezono szereg podobienstw pomiedzy
konstrukcja ,,zwigzku metropolitalnego” 1 ,,zwigzku komunalnego” zawarta
w przepisach u.s.g. lub u.s.p.!!, ktére uprawnialy do twierdzenia, iz zwiazek
metropolitalny mégt by¢ klasyfikowany jako szczegdlny rodzaj zwiazku jedno-
stek samorzadu terytorialnego!'?. Wydaje sie, ze jezeli uwzgledni sie regulacje
zawarte w ustawie z 9 marca 2017 r., twierdzenie to stracito swoja aktualnosc.

Na tej podstawie mozna twierdzié, ze ,zwiazek metropolitalny” nie jest
zwigzkiem komunalnym w rozumieniu ustaw samorzadowych. Niedopusz-
czalne jest nawet odpowiednie stosowanie do niego przepisow o zwigzkach
miedzygminnych, powiatéw czy powiatowo-gminnych. Mamy zatem do czy-
nienia z nowa instytucja samorzadu terytorialnego. Okre§lenie charakteru
prawnego zwigzku metropolitalnego bedzie wymagato dalszych badan.

Czlonkami zwiazku metropolitalnego utworzonego na obszarze Aglomera-
¢ji Gornoslaskiej moga by¢ tylko gminy. Szczegdlng role ustawodawca przewi-
dzial dla Miasta Katowice oraz jego organéw. Nie tylko jest ono jedyna gmina,
ktoéra obligatoryjnie musi uczestniczy¢ w zwiazku, ponadto jego organy odgry-
waja istotng role w procesie tworzenia zwigzku.

9 Dz. U. 2017, poz. 730 (dalej jako: u.z.m.woj.5.).

10 Zob. B. Dolnicki, Samorzad terytorialny, wyd. 6, Warszawa 2016, s. 24-34.

1 Zob. rozdz. 7 u.s.g., art. 64-73b 1 rozdz. 7 u.s.p., art. 65-72c.

12 Zob. T. Bakowski, w: idem (red.), Ustawa o zwiqzku metropolitalnym. Komentarz, Warsza-
wa 2016, s. 17-18.
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Tabela 1
Réznice
Zwiazek metropolitalny Zwiazek komunalny
Zwiazek metropolitalny tworzony Zwiazki komunalne tworzone sa,
jest rozporzadzeniem Rady Mi- na podstawie uchwal rad gmin lub
, nistré6w na wniosek ministra ds. rad powiatéw, ktére przesylane sa
Sposoéb .. .. . . . . .. L
. administracji publicznej. Wniosek | wojewodzie i organowi rejestrowe-
tworzenia . . . . . .. ..
o utworzenie zwiazku metropoli- mu, tj. ministrowi ds. administracji
talnego przygotowuje rada miasta | publicznej
Katowice
Utworzenie zwiazku metropolitalne- | Procedura tworzenia zwiazkéw
go wymaga przeprowadzenia kon- komunalnych nie przewiduje ko-
sultacji z mieszkancami, a nastepnie | niecznoéci przeprowadzania kon-
Konsultacje wydania opinii przez organ stano- sultacji oraz zaangazowania innych
spoleczne wiacy gminy majacej wejs¢ w sklad | podmiotéw niz jednostki samorza-

i wydanie opinii

zwigzku metropolitalnego. Ponadto
na temat utworzenia zwiazku musi
wyrazi¢ opinie wojewoda oraz sej-
mik wojewddztwa §laskiego

du terytorialnego majace utworzyé
zwiazek

Przeslanki
tworzenia

We wniosku o utworzenie zwigzku
metropolitalnego w wojewddztwie
$laskim nalezy przedstawié¢ uza-
sadnienie jego tworzenia. Dodatko-
wo gminy majace tworzy¢ przyszty
zwigzek musza lacznie posiadaé
dwa miliony mieszkancéw

Zar6wno u.s.g., jak i u.s.p. nie
przewiduja zadnych warunkéw, po
spelnieniu ktérych zwigzek komu-
nalny moze zostaé utworzony

Rodzaj regulacji

Regulacja zawarta w u.z.m.woj.§.
ma charakter kompleksowy. Prze-

W u.s.g. 1 u.s.p. uregulowano tylko
podstawowe kwestie dotyczace

i wystapienia

prawnej . ) ’ ; ' . 2
i swoboda pisy PStaWY reg_UIuJaL SZCZegqlowo funkcjonowania zwiazkéw komu-
statutowa SpOSf)b tw.orzema oraz fupkqono- nalnych. Sz.ereg spraw. pI‘Ze}{azano
wania zwiazku metropolitalnego do okre§lenia w statucie zwiazku
Dobrowolnoéé Zwiazek metropolitalny ma.c'harz’i—. Zwiazki kqmunalne tworzone sa
przystepowania kter przymusowy. Brak mozliwosci | dobrowolnie. Zasada dobrowolnosci

wystepowania gmin ze zwigzku

dotyczy takze prawa wystapienie
ze zwiazku

W art. 12 ust. 1 u.z.m.woj.§. zawarto
katalog zadan wlasnych zwiazku,
co jest sytuacja szczegdlnag, gdyz

Zwiazki komunalne z mocy prawa
nie posiadaja zadanych zadan. Wy-
konuja one tylko zadania lokalne

Zadani . . DS : .
adania zwiazek metropolitalny nie jest przekazane im w statucie
jednostka samorzadu terytorial-
nego, a posiada zadania wlasne
. . . Zwiazki komunalne finansowane sa,
. . Z k met lital d L, .
Finansowanie wiazek metropolitainy posiada ze sktadek czlonkéw i1 zysku docho-

szczegblny sposob finansowania

déw z prowadzonej dziatalnosci

Sklad organu
stanowiacego

Zgodnie z art. 21 ust. 1 u.z.m.woj.§.
zgromadzenie zwigzku metropoli-
talnego sktada sie z delegatéw — po
jednym z kazdej gminy

Gmina moze mie¢ wiecej niz jednego
przedstawiciela w zgromadzeniu
zwigzku miedzygminnego. W sktad
zgromadzenia zwigzku powiatow
wchodzi po dwdch reprezentantéw
powiatéw uczestniczacych w zwiazku
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Sposéb Uchwaly .zgromadzenig zwigzku Uchwal’y organéw stanowia\cych
podejmowania metropol}talnego [’)ode!mowarze'z sq | zwigzkéw komunalnych podejmo-
uchwal w.szczegol.ny sposob, tj. podwdjna, wane sa co do zasady bezwzgledna

wiekszoscig glosow wiekszoScig glosow

Zwiazek metropolitalny ma moz- Zwiazki komunalne nie maja moz-
Wspélpraca liwoéé prowe.ldzenia Wspélpracy liwoéci .provs{adzenia wspélpracy
zagraniczna zagranicznej z podmiotami metro- | zagranicznej

politalnymi innych panstw

Zrédto: opracowanie wlasne.

Zgodnie z przepisami u.z.m.woj.S. zwigzek metropolitalny wykonuje zada-
nia publiczne w imieniu wlasnym 1 na wlasna odpowiedzialno$é, a jego samo-
dzielnosci podlega ochronie sadowej (art. 2 ust. 11 3). Wyrazone powyzej zasada
samodzielno$é¢ oraz powigzana z nig zasada sadowej kontroli samodzielno$ci
to dwie podstawowe gwarancje sprawnego funkcjonowania wszystkich pod-
miotéw prawa publicznego dziatajacych w obrebie samorzadu terytorialnego.
Obowiazujg one nie tylko w zakresie dziatania gminy, powiatu i wojewddztwa,
lecz takze zwiazkow komunalnych. Konieczne bylo ich wprowadzenie takze
w zakresie funkcjonowania zwigzku metropolitalnego.

Jako nowatorskie nalezy oceni¢ przyznanie zwigzkowi metropolitalnemu
zadan wlasnych okres§lonych w art. 12 u.z.m.woj.S., ktore do tej pory zastrze-
zone byl dla jednostek samorzadu terytorialnego. Wedle klasycznej koncepcyi,
zadania wlasne dotycza zbiorowych potrzeb wspélnoty, ktore gmina, powiat
czy wojewodztwo wykonuje w imieniu 1 w interesie korporacji samorzadowej'?.
Zwazywszy, ze zwiazek metropolitalny nie jest jednostkg samorzadu teryto-
rialnego, a wykonuje przyznane mu ustawowo zadania, powstaje watpliwosc,
czy moga by¢ one faktycznie okreélane jako wtasne. Mimo wszelkich powstaja-
cych w tym miejscu problemoéw terminologicznych, nalezy udzieli¢ odpowiedzi
twierdzacej. Wydaje sie, ze zadania zwigzku metropolitalnego stanowa, szcze-
gblny rodzaj zadan wlasnych.

W §lad za przyznaniem zwiagzkowil zadan, ustawodawca przewidzial dla
niego szczegdlne sposoby finansowania. Zgodnie z art. 51 pkt 1 u.z.m.woj.$.
zrédtem jego dochodu jest udzial w podatku dochodowym od 0séb fizycznych
zamieszkalych na obszarze zwiazku metropolitalnego. W roku, w ktérym
utworzono zwiazek metropolitalny, wyniesie on 0,2%, a w nastepnych la-
tach — 5%.

Ustawodawca nie wskazuje wprost, ze zwiazek metropolitalny ma charak-
ter przymusowy, jednakze — jak wynika to z analizy konkretnych przepisow
ustawy — nie moze to budzi¢ zadnej watpliwosci. Zwrdécié¢ nalezy uwage na tresé
art. 4 ust. 1 pkt 1 u.z.m.woj.$., zgodnie z ktérym Rada Ministréw tworzy zwia-
zek metropolitalny w formie rozporzadzenia, ustalajac jego obszar oraz grani-
ce przez wskazanie gmin wchodzacych w sklad tego zwigzku. Przepis ten jed-

13 Por. M. Tetra, w: Z. Niewiadomski (red.), Samorzqd terytorialny. Ustrdj i gospodarka, Byd-
goszcz-Warszawa 2001, s. 57.
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noznacznie rozstrzyga, ze Rada Ministréw na podstawie wniosku ministra ds.
administracji oraz ogdélnego kryterium kreacyjnego zawartego w art. 4 ust. 1
in fine samodzielnie decyduje, ktére gminy beda tworzyé zwiazek. Ponadto,
zgodnie z art. 7 ust. 4 u.z.m.woj.$., do zwiazku moga by¢ wlaczone gminy, kté-
re nie wyrazily checi uczestniczenia w nim.

Ustawa nie okresla sposobu wystapienia gmin ze zwiazku, przez co de facto
pozbawia je tej mozliwosci. A zatem ze zwiazku metropolitalnego nie
mozna wystapié. Co prawda w art. 4 ust. 1 pkt 2 u.z.m.woj.8. przewiduje
mechanizm zmiany granic zwiazku metropolitalnego, jednakze stuzy¢ on be-
dzie przystepowaniu nowych gmin do zwiazku, a nie wystepowaniu juz uczest-
niczacych.

III. KRYTERIA DELIMITACJI OBSZARU METROPOLITALNEGO

O metropolitalnym charakterze oérodka miejskiego decyduje nie tylko
sila 1 zasieg oddzialywania, ale i zlozono$é wypetnianych przez niego funkcji.
Aglomeracja Gérnoslaska tworzy niezwykle zlozong strukture, w sktad ktérej
wchodzi wiele wspdlnot terytorialnych 1 wiele podmiotéw wiadzy samorzado-
wej 1 rzadowe;.

Zgodnie z formuta przyjeta w u.z.m.woj.§. Rada Ministréw w drodze roz-
porzadzenia ustala obszar oraz granice zwigzku metropolitalnego. Dokonujac
delimitacji obszaru metropolitalnego, zwigzana jest ona kryteriami ustawo-
wymi. W my$l art. 1 ust. 2 tworzony zwigzek metropolitalny, jako zrzeszenie
gmin wojewodztwa $laskiego, musi sie charakteryzowac:

— istnieniem silnych powigzan funkcjonalnych;

— zaawansowaniem proces6w urbanizacyjnych;

— spdjnym obszarem pod wzgledem przestrzennym;

— liczba co najmniej dwoch milionéw mieszkancow!.

W tresci art. 1 ust. 2 u.z.m.woj.§. zastosowano kryteria funkcjonalne, mor-
fologiczne oraz demograficzne majace stuzyé delimitacji obszaru zwiazku
metropolitalnego tworzonego na terenie wojewodztwa Slaskiego. Biorac pod
uwage charakterystyke Aglomeracji Gérnoslaskiej, wydaje sie, iz w praktyce
najwiekszy wplyw na przyszly ksztalt zwiazku metropolitalnego ma trzecie
kryterium, przesadza ono bowiem, ze zwigzek musi funkcjonowaé w formule
,20+”. Biorac pod uwage okolicznosé, ze 13 miast Aglomeracji wykonujacych
zadania powilatéw!® nie posiada lacznie dwoch milionéw mieszkancow, ko-

4 Szczegblowa analiza treéci art. 1 ust. 2 u.z.m.woj.§. pozwala dostrzec, ze ustawodawca
przynajmniej cze$ciowo wzorowal sie na treéci art. 5 u.z.m. definiujacego obszar metropolitalny.
W obu przepisach jest mowa o powigzaniach funkcjonalnych pomiedzy gminami tworzacymi zwia-
zek metropolitalny, zaawansowaniu proces6w urbanizacyjnych oraz pojawia si¢ minimalna liczb
mieszkancéw gmin majacych tworzy¢ zwiazek metropolitalny. Wiecej na temat definicji obszaru
metropolitalnego zob. R. Gajewski, w: T. Bakowski (red.), Ustawa o zwiazku metropolitalnym.
Komentarz, Warszawa 2016, s. 36-42.

15 Prezydent miasta Jaworzno zapowiedzial, ze gmina ta nie przystapi do tworzonego zwigzku
metropolitalnego.
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nieczne jest uczestnictwo w zwiazku takze mniejszych miast, a nawet oScien-
nych gmin wiejskich.

Obowiazek udowodnienia, ze tworzony zwiazek metropolitalny spelnia wy-
mogi opisane powyzej, nalezy do wnioskodawcy, czyli Miasta Katowice, ktore
w swolm wniosku powinny zawrze¢ uzasadnienie utworzenia zwigazku metro-
politalnego!® oraz dane statystyczne dotyczace liczby ludnosci oraz powierzch-
ni zwigzku metropolitalnego.

IV. ZADANIA ZWIAZKU METROPOLITALNEGO

Tréjstopniowy ustrd] samorzadu terytorialnego uformowany ostatecznie
1 stycznia 1999 r. przewiduje dualistyczny podzial zadan jednostki samorza-
du terytorialnego na lokalne oraz regionalne. Te pierwsze, wykonywane przez
gmine 1 powiat, polegaja na zaspokajaniu podstawowych potrzeb mieszkan-
cow w drodze Swiadczen powszechnie dostepnych. Te drugie — wykonuja woje-
wodztwa samorzadowe, nie tyle przez $wiadczenie na rzecz mieszkancow, ile
organizowanie i zapewnianie im wlasciwych warunkéw zycia.

Obserwacja zycia codziennego pokazuje, ze opisany powyzej podzial zadan
na lokalne 1 regionalne niedostosowany jest do specyfiki obszaréw metropoli-
talnych. Powiazania funkcjonalne pomiedzy jednostkami samorzadu teryto-
rialnego powoduja, iz zadania poszczegblnych gmin tacza sie, tworzac wspdlne
zadania metropolitalne, ktére powinny by¢ wykonywane przez wszystkie gmi-
ny. Zjawisko to jest szczegdélnie widoczne na przykladzie transportu zbioro-
wego, ktorego organizacja w obszarze metropolitalnym nie moze by¢ spraw-
nie przeprowadzana tylko przez poszczegdlne gminy. Inaczej niz ,klasyczne”
zadania jednostek samorzadu terytorialnego, zadania transportowe nie sa
nastawione na zaspokajanie potrzeb mieszkancow kazdej gminy czy powia-
tu, lecz wszystkich mieszkancéw metropolii. A nawet szerzej, gdyz takze oséb
przebywajacych na terenie metropolii badZ zamieszkujacych na obszarze od-
dzialywania metropolii. W dotychczas obowigzujacym stanie prawnym brako-
walo odpowiedniego instrumentarium pozwalajacego na sprawne wykonywa-
nie zadan metropolitalnych.

Zadania metropolitalne tacza w sobie zar6wno elementy typowe dla zadan
lokalnych, jak i regionalnych. Szczegélowy katalog ,,zadan metropolitalnych”
zostal okreSlony art. 12 ust. 1 u.z.m.woj.$. Zwiazek metropolitalny ma wyko-
nywac zadania publiczne w zakresie:

1) ksztaltowania tadu przestrzennego;

2) rozwoju spotecznego 1 gospodarczego obszaru zwiazku;

3) planowania, koordynacji, integracji oraz rozwoju publicznego transportu
zbiorowego, w tym transportu drogowego, kolejowego oraz innego transportu
szynowego, a takze zrownowazonej mobilnosci miejskie;j;

16 Zgodnie z art. 5 ust. 4 pkt 2 u.z.m.woj.§ uzasadnienie utworzenia zwiazku metropolitalnego
powinno zawiera¢ w szczegélnoéci wskazanie form wspélpracy gmin, ktore maja wejé¢ w sklad
zwigzku metropolitalnego, powigzan funkcjonalnych i zaawansowania proceséw urbanizacyj-
nych, a takze opis uktadu osadniczego i przestrzennego uwzgledniajacy wiezi spoleczne, gospo-
darcze 1 kulturowe.
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4) metropolitalnych przewozéw pasazerskich;

5) wspoéldzialania w ustalaniu przebiegu dréog krajowych 1 wojewddzkich na
obszarze zwigzku;

6) promocji zwiazku 1 jego obszaru.

V. WLADZE ZWIAZKU METROPOLITALNEGO

Organami zwigzku metropolitalnego sa zgromadzenie oraz zarzad zwiazku
metropolitalnego. Analiza szczegdlowych rozwigzan prawnych regulujacych
zasady dzialania wladz zwigzku metropolitalnego pozwala dostrzec szereg no-
wych instytucji nieznanych polskiemu prawu samorzadowemu.

1. Zgromadzenie zwiazku metropolitalnego

Zgromadzenie zwigzku metropolitalnego jest organem stanowigcym oraz
kontrolnym zwiazku. Do jego wylacznej wlasciwosci nalezy:

1) uchwalanie strategii rozwoju zwiagzku metropolitalnego;

2) uchwalanie statutu zwiazku metropolitalnego;

3) uchwalanie ramowego studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodaro-
wania przestrzennego zwigzku metropolitalnego;

4) uchwalanie budzetu zwiazku metropolitalnego;

5) rozpatrywanie sprawozdania z wykonania budzetu zwigzku metropoli-
talnego oraz sprawozdan finansowych zwiazku metropolitalnego;

6) wybor 1 odwolanie zarzadu oraz ustalanie wynagrodzenia przewodnicza-
cego zarzadu;

7) podejmowanie uchwaly w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absoluto-
rium zarzadowi z tytulu wykonania budzetu zwigzku metropolitalnego;

8) podejmowanie uchwal w sprawach majatkowych zwigzku metropolital-
nego;

9) powolywanie 1 odwolywanie skarbnika zwigzku metropolitalnego na
wniosek przewodniczacego zarzadu.

Zgromadzenie zwigzku metropolitalnego nie jest organem o kompetencji
generalnej, katalog jego zadan ma bowiem charakter zamkniety.

Kompetencje kontrolne zgromadzenia zwigazku zostaly okreslone w art. 24
oraz art. 30 ustawy. Zgromadzenie wykonuje powierzone mu zadania po-
$rednio, poprzez komisje rewizyjna. W sklad komisji rewizyjnej wchodzi co
najmniej 3 delegatow. Czlonkostwa w komisji rewizyjnej nie mozna laczyc
z funkcja przewodniczacego 1 wiceprzewodniczacego zgromadzenia. Dotych-
czas w zadnej ustrojowej ustawie samorzadowej nie zastrzezono minimal-
nego sktadu komisji rewizyjnej. Komisja rewizyjna bada dzialanie zarzadu,
jednostek organizacyjnych utworzonych przez zwiazek metropolitalny oraz
moze wykonywac inne zadania zlecone przez zgromadzenie w zakresie kon-
troli. Zgromadzenie zwigzku metropolitalnego wykonuje takze bezposrednia



82 Bogdan Dolnicki, Roman Marchaj

funkcje kontrolna wzgledem zarzadu, podejmujac corocznie uchwate o udzie-
leniu lub nieudzielenie mu absolutorium!’. Uchwala zgromadzenia w spra-
wie nieudzielenia zarzadowi absolutorium jest réwnoznaczna ze zlozeniem
wniosku o odwolanie zarzadu, chyba ze po zakonczeniu roku budzetowego
zarzad zostal odwolany z innej przyczyny. Zgromadzenie rozpoznaje wnio-
sek, o ktorym mowa powyzej, na sesji zwotanej nie wczesniej niz po uplywie
14 dni od dnia podjecia uchwaly w sprawie nieudzielenia zarzadowi absolu-
torium.

Zgromadzenie jest organem kolegialnym, tworzonym przez delegatéw gmin
wychodzacych jego sktad zwigzku metropolitalnego. Kazda gmina, niezaleznie
od swojej wielkoéci, reprezentowana jest w zgromadzeniu przez jednego dele-
gata. Delegatem jest organ wykonawczy gminy lub osoba przez niego upowaz-
niona. Rozwiazanie to zastuguje na krytyke. Utrwala ono bowiem
partykularyzm lokalny. Czlonkowie zgromadzenia powinni posiadaé silng le-
gitymacje do reprezentowania interesu catej aglomeracji, a nie intereséw po-
szczegbélnych gmin. Na terenie Aglomeracji Gornoslaskiej formuta dobrowol-
nego zwigazku komunalnego w praktyce sie nie sprawdzila. Réwniez analiza
proces6w metropolizacji wystepujacych we wspélczesnym Swiecie wskazuje na
pewne uniwersalne tendencje. Proby powolywania zarzadéw metropolii steru-
jacych rozwojem obszaru funkcjonalnego byly podejmowane w wielu krajach
Europy. Napotykaja one jednak opér przede wszystkim wladz matych gmin
zazdrosnych o swoje prerogatywy!s.

Zgromadzenie zwigzku jest organem uchwalodawczym zwigzku. W mys§l
art. 25 ust. 1 u.z.m.woj.$., uchwatly zgromadzenia podejmowane sa podwdjna
wiekszoécia glosdw, chyba ze ustawa stanowi inaczej'®. Warunek uzyska-
nia podwojnej wiekszosci gloséw jest spelniony, jezeli za przyjeciem uchwaty
glosuje zaréwno wiekszos$¢ ustawowego sktadu zgromadzenia, jak 1 taka liczba
delegatéw reprezentujacych gminy, ze mieszkancy tych gmin stanowia wiek-
szo$¢ ludnosci zamieszkalej na obszarze zwiazku metropolitalnego. Rozwiaza-
nie to ma w zalozeniu zapobiegaé¢ mozliwosci blokowania uchwat przez gminy
reprezentujace mniejsza liczbe mieszkancéw, ale bardziej liczebne w zgroma-
dzeniu®.

W zakresie nieuregulowanym w u.z.m.woj.$. do dziatalno§ci 1 organizacji
zgromadzenia odpowiednio stosuje sie przepisy dotyczace sejmiku wojewddz-
twa. Na podstawie przepiséw u.s.w. wybierany bedzie przewodniczacy 1 wice-
przewodniczacy oraz zwolywane beda sesje zgromadzenia.

7 W mys$l art. 30 ust. 2 u.z.m.woj.$. nieprzyjecie uchwaty o udzieleniu zarzadowi absoluto-
rium jest réwnoznaczne z przyjeciem uchwaly w sprawie nieudzielenia zarzadowi absolutorium.

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

19 Metoda glosowania podwdjnej wiekszosci stosowana jest w traktacie lizboniskim.

20 Uwzglednienie liczby mieszkancéw w procesie podejmowania uchwat w praktyce bedzie
skutkowato mozliwoécia zablokowania kazdej uchwaty przez 5 najludniejszych miast Aglome-
racji GérnoS§laskiej dzialajacych tacznie, czyli Katowice, Sosnowiec, Gliwice, Zabrze 1 Bytom.
Zgodnie z art. 25 ust. 3 u.z.m.woj.$. liczbe ludnoséci, o ktérej mowa w art. 25 ust. 2 pkt 2, ustala
sie na podstawie danych publikowanych przez Gléwny Urzad Statystyczny wedlug stanu na
dzien 30 czerwca roku poprzedzajacego rok, w ktorym odbywa sie glosowanie.
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2. Zarzad zwigzku metropolitalnego

Zarzad zwiazku metropolitalnego jest organem wykonawczym zwiazku.
W jego sktad chodzi 5 cztonkéw wybieranych przez zgromadzenie w glosowa-
niu tajnym. Procedura wyboru zarzadu zwigzku metropolitalnego wzorowana
jest na regulacjach zawartych w u.s.w. W pierwszej kolejnoéci delegacje wy-
bieraja przewodniczacego zarzadu, a nastepnie pozostalych cztonkéw zarzadu
na jego wniosek?'. Inaczej niz w przypadku zarzadu wojewddztwa, wszyscy
cztonkowie zarzadu zwiazku metropolitalnego wybierani sa w tym samym
trybie, tj. w glosowaniu wiekszoécia podwdjna. Z kolei u.z.m.woj.§. nie prze-
widuje terminu na powotanie zarzadu oraz konsekwencji w przypadku jego
niepowolania. Do odwotania zarzadu z przyczyny innej niz nieudzielenie mu
absolutorium 1 rezygnacji zarzadu lub poszczegdlnych jego cztonkéw stosuje
sie odpowiednio przepisy art. 37-40 u.s.w., z tym ze uchwaty zgromadzenia
w tych sprawach zapadaja podwdjna wiekszoscia glosow.

Zarzad wykonuje zadania zwigzku metropolitalnego niezastrzezone na
rzecz zgromadzenia, a w szczego6lnosci:

1) wykonuje uchwaly zgromadzenia;

2) gospodaruje mieniem zwigzku metropolitalnego;

3) przygotowuje projekt budzetu, ktéry nastepnie wykonuje;

4) kieruje, koordynuje 1 kontroluje dziatalno$é jednostek organizacyjnych
zwiazku metropolitalnego, w tym zatrudnianie i zwalnianie ich kierownikéw.

Zasady 1 tryb dzialania zarzadu okre§la statut zwiazku metropolitalnego.
Uchwaly zarzadu zapadaja zwykta wiekszo$cia gtoséw w obecnoéci co najmnie]
polowy ustawowego skladu zarzadu w glosowaniu jawnym, chyba ze ustawa
stanowi inaczej. W zakresie nieuregulowanym w u.z.m.woj.$. do dzialalnosci
1 funkcjonowania zarzadu oraz praw i1 obowiazkéw cztonkéw zarzadu stosuje
sie odpowiednio przepisy dotyczace zarzadu wojewddztwa, cztonkéw zarzadu
wojewodztwa.

Zarzad zwiazku metropolitalnego, podobnie jak organy wykonawcze jed-
nostek samorzadu terytorialnego, wykonuje swoje zadania przy pomocy odpo-
wiedniego urzedu — w tym przypadku urzedu metropolitalnego?. Organizacje
1 zasady funkcjonowania urzedu metropolitalnego okresla regulamin organi-
zacyjny uchwalony przez zarzad?®. Skoro do urzedu metropolitalnego stosuje
sie odpowiednio przepisy dotyczace urzedu marszatkowskiego, nalezy przyjaé,
iz przewodniczacy zarzadu jest kierownikiem urzedu metropolitalnego oraz
zwierzchnikiem stuzbowym pracownikéw tego urzedu. Zadania zarzadu oraz
szerzej — zwigzku metropolitalnego moga byé wykonywane takze przez inne
jednostki organizacyjne zwigzku metropolitalnego poza opisanym wyzej urze-
dem metropolitalnym?,

21 Jest to odwotanie do koncepcji autorskiego zarzadu wystepujacej w u.s.p. 1 U.s.w.

2 Wiecej na temat pojecia ,,urzad” zob. J. Boé, w: idem (red.), Administracja publiczna, Wroc-
taw 2002, s. 172-177.

2 Analogicznie uksztaltowano kompetencje zarzadu wojewddztwa w zakresie uchwalania
swojego regulaminu organizacyjnego.

24 Na mocy art. 36 ust. 1 u.z.m.woj.S. organizacje i zasady funkcjonowania jednostek organi-
zacyjnych zwiazku metropolitalnego okreslajg regulaminy organizacyjne uchwalone przez zarzad,
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Status skarbnika zwigzku metropolitalnego zostal w u.z.m.woj.§. szczegd-
lowo uregulowany. Powolywany 1 odwolywany jest on przez zgromadzenie, na
wniosek przewodniczacego zarzadu (art. 37 ust. 1). Zakres jego kompetencji
wzorowany jest na rozwigzaniach stosowanych w ustrojowych ustawach sa-
morzadowych. W mys$l art. 42 ust. 3 1 4 u.z.m.woj.$., jezeli czynno$¢ prawna
moze spowodowaé powstanie zobowigzan majatkowych, do jej skutecznosci
potrzebna jest kontrasygnata skarbnika zwiazku metropolitalnego lub osoby
przez niego upowaznionej. Skarbnik, ktéry odmoéwil kontrasygnaty, ma obo-
wiazek jej dokonania na pisemne polecenie przewodniczacego zarzadu oraz
powiadomienia o tym zgromadzenia i regionalnej izby obrachunkowej. Skarb-
nik zwigzku metropolitalnego z glosem doradczym moze uczestniczy¢ zaréwno
w pracach zarzadu, jak 1 obradach zgromadzenia®.

Ustawa przewiduje rowniez stanowisko sekretarza zwigzku metropolital-
nego. Zasadniczo, poza wzmianka, ze osoba ta moze uczestniczy¢ w pracach za-
rzadu i zgromadzenia z glosem doradczym, przepisy nie reguluja zakresu jego
kompetencji. W zakresie nieuregulowanym w ustawie do sekretarza zwiazku
metropolitalnego stosuje sie odpowiednio przepisy dotyczace sekretarza woje-
wodztwa. Zgodnie z art. 38 ust. 1 u.z.m.woj.§. czlonkowie zarzadu, skarbnik
1 sekretarz zwiazku metropolitalnego sg obowiazani do zlozenia oSwiadczen
0 swoim stanie majatkowym.

VI. PROCEDURA TWORZENIA ZWIAZKU METROPOLITALNEGO

Procedura utworzenia zwigzku metropolitalnego jest skomplikowana. Wy-
maga ona dokonania wielu czynnoéci faktycznych oraz prawnych. Zaktada
ona udzial wielu podmiotéw, w tym: rad gmin oraz mieszkancéow gmin ma-
jacych utworzy¢ przyszly zwigzek metropolitalny, rady 1 prezydenta miasta
Katowice, sejmiku wojewodztwa §laskiego wojewody $laskiego, ministra ds.
administracji 1 Rady Ministrow. Z mocy prawa organem odpowiedzialnym za
przygotowanie wniosku o utworzenie zwiazku metropolitalnego w wojewddz-
twie §laskim jest rada miasta Katowice.

Zgodnie z art. 5 ust. 1 ustawy rozporzadzenie o utworzeniu zwiazku me-
tropolitalnego w wojewddztwie Slaskim moze by¢ wydane tylko na podstawie
wniosku ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej, ktory to z ko-
lei musi by¢ sporzadzony na podstawie wniosku rady miasta Katowice sktada-
nego za posrednictwem wojewody.

Jedynym podmiotem posiadajacym z mocy prawa kompetencje do rozpocze-
cia procedury utworzenia zwigzku metropolitalnego na terenie wojewddztwa

chyba ze przepisy odrebne stanowia inaczej. Do pracownikéw urzedu metropolitalnego oraz jedno-
stek organizacyjnych zwiazku metropolitalnego stosuje sie odpowiednio przepisy o pracownikach
samorzadowych dotyczace pracownikéw urzedu marszatkowskiego oraz pracownikéw wojewddz-
kich samorzadowych jednostek organizacyjnych (art. 36 ust. 2 u.z.m.woj.§.).

25 Na mocy art. 39 u.z.m.woj.§. w zakresie nieuregulowanym do skarbnika zwigzku metropo-
litalnego stosuje sie przepisy o skarbniku wojewéddztwa.
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Slaskiego jest rada miasta Katowice. W mys$l art. 5 ust. 5 ustawy wniosek
o utworzenie zwiazku metropolitalnego zawiera:

1) nazwe zwiazku metropolitalnego, siedzibe jego wladz oraz okreslenie
granic;

2) uzasadnienie utworzenia zwiazku metropolitalnego, zawierajace w szcze-
gblnosci wskazanie form wspoétpracy gmin, powigzan funkcjonalnych 1 zaawan-
sowania proces6w urbanizacyjnych, a takze opis ukladu osadniczego i prze-
strzennego uwzgledniajacy wiezi spoteczne, gospodarcze 1 kulturowe;

3) dane statystyczne dotyczace liczby ludnos$ci oraz powierzchni terenu ob-
jetego wnioskiem;

4) wyniki przeprowadzonych konsultacji z mieszkancami w poszczegdlnych
gminach;

5) informacje o spelnieniu wymogdéw, o ktérych mowa w art. 7 ust. 4;

6) okre§lenie szacunkowych kosztéw, bedacych skutkiem wydania rozpo-
rzadzenia;

7) okreélenie szacunkowych planéw dochodéw 1 wydatkéw zwiazku metro-
politalnego w kolejnych dwéch latach budzetowych nastepujacych po wydaniu
rozporzadzenia.

Ponadto, zgodnie z art. 5 ust. 6 u.z.m.woj.S., do wniosku o utworzenie
zwigzku metropolitalnego dotacza sie:

1) uchwaly rad gmin w sprawie przeprowadzenia konsultacji z mieszkan-
cami;

2) uchwaty organéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego za-
wierajace opinie, o ktorych mowa w art. 7 ust. 1;

3) mape topograficzng z zaznaczeniem granic gmin objetych wnioskiem.

Artykut 4 ust. 1 ustawy stanowi, ze ,Rada Ministr6w moze, w drodze roz-
porzadzenia” utworzy¢ zwiazek metropolitalny. Wprowadzenie do treéci prze-
pisu partykuly ,moze” jest réwnoznaczne z przyznaniem Radzie Ministréw
swobody decyzyjnej, czy pomimo dopelnienia wszelkich wymagan formalnych
przez gminy, wojewode oraz ministra ds. administracji utworzy¢ zwiazek me-
tropolitalny, czy nie. W zadnej innej materialnej ustawie samorzadowej usta-
wodawca nie postuguje sie tego rodzaju sformutowaniem. Zaréwno w przypad-
ku dokonywania szeroko pojetych zmian terytorialnych dotyczacych gminy
oraz gminy, a takze treSci art. 4 ust. 1 ustawy o zwiazkach metropolitalnych
ustawodawca wypowiada sie kategorycznie, tzn. np. ,,Rada Ministréw tworzy,
laczy, dzieli, znosi gminy”.

Zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy czynnoSciami prawnymi oraz faktycznymi
mieszczacymi sie w zakresie pojecia ,utworzenie” zwiazku metropolitalnego
jest:

— ustalenie jego nazwy 1 siedziby jego wladz;

— ustalenie jego granic przez wskazanie gmin wchodzacych w sktad tego
zwigzku.

Nalezy zauwazy¢, ze zastosowano tu rozwiazanie analogiczne w swym cha-
rakterze do procedury dokonywania szeroko rozumianych zmian terytorial-
nych gmin, nadawania im statusu miasta czy tez ustalania i zmiany nazw
gmin oraz siedzib ich wladz, zawartej w artykulach 4, 4a 1 4b ustawy z 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym.
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Rozporzadzenia w sprawie ustalenia lub zmiany granic jednostek samo-
rzadu terytorialnego byly juz przedmiotem oceny Trybunatu Konstytucyjnego.
Trybunal Konstytucyjny odszedl od tezy o dopuszczalnoéci
badania rozporzadzen w sprawie ustalania lub zmiany gra-
nic jednostek samorzadu terytorialnego w wydanym w pel-
nym skladzie wyroku z 8 kwietnia 2009 r., K37/06 (OTK ZU 2009,
nr 4/A, poz. 47). W orzeczeniu tym wyjasénit, ze: ,Rozporzadzenia dokonujace
zmian granic jednostek samorzadu terytorialnego kwestionowane w niniej-
szej sprawie maja szczegblny charakter. W odniesieniu do tych rozporzadzen
ocena konstytucyjnosci taczy sie w wiekszym stopniu z oceng faktéw, anizeli
z oceng, obowiazujacych norm (zob. wyrok z 25 marca 2003 r., sygn. U 10/01,
OTK ZU nr 3/A/2003, poz. 23). Niezbedne jest zatem zachowanie w tej mierze
koniecznej powséciagliwoéci sedziowskiej. Mamy w tym przypadku do czynie-
nia z rozporzadzeniami okreslanymi w doktrynie jako »rozporzadzenia« roz-
nigce sie od rozporzadzen »klasycznych«, przewidzianych w art. 87 1 art. 92
Konstytucji. Owe »rozporzadzenia«, stanowiace przedmiot orzekania, réznia
sie od rozporzadzen »klasycznych« tym, ze sensem ich wydania nie jest usta-
nowienie norm generalnych 1 abstrakcyjnych; nie maja wiec one charakteru
prawotwoérczego, nie kreuja norm prawnych i nie sa podstawa ich obowiazy-
wania, a przez ich wydanie dokonuje sie czynnosci konwencjonalnej?®. Zara-
zem jednak rozporzadzenia te opieraja sie na Konstytucjii ustawach w sposéb,
ktory nie pozwala uznaé, ze sa pozbawione wlaSciwo$ci aktu normatywnego.
Przeciwnie, pierwiastki normatywne tych rozporzadzen wynikaja z norma-
tywnoséci ustaw, ktérych konkretyzacji stuza. Maja wiec owe rozporzadzenia
hybrydowy charakter, co nie pozostaje bez konsekwencji dla orzekania o ich
zgodnos$ci z aktami wyzszego rzedu w hierarchii zrédet prawa [...]. Trybunat
Konstytucyjny nie jest powotany do oceny merytorycznej trafnosei i celowosci
przyjetych rozwigzan czy tez do oceny zasadnoéci polityki rzadu w dziedzinie
zmian w podziale terytorialnym, jak tez do rozstrzygania konkretnych sporéow
dotyczacych celowoséci zmian. Czym innym jest kontrola celowo$ci zamierze-
nia, a czym innym kontrola jego zgodno$ci z Konstytucja. Z przedstawionego
przez wnioskodawcow uzasadnienia zarzutéw w niniejszej sprawie wynika, ze
w tych przypadkach, w ktérych wnioskodawcy uzasadnili swoje stanowisko,
mamy do czynienia z zarzutami wymagajacymi nowej oceny faktow, nie zas
odnoszacymi sie do sfery normatywnej. Trybunal Konstytucyjny nie jest powo-
lany do oceny sposobu rzadzenia. Uznanie, czy pominieto konkretne interesy
lokalne, czy dokonane rozstrzygniecie — oparte na prawie — byto wlasciwe, czy
skutki negatywne przewazaja nad pozytywnymi, czy tez odwrotnie — pozostaje
poza granicami oceny dokonywanej przez Trybunal Konstytucyjny. Konieczne
jest zatem umorzenie postepowania w odniesieniu do zarzutéw wobec kwe-
stionowanych rozporzadzen dokonujacych zmian w podziale terytorialnym,
z powodu niedopuszczalno$ci wydania wyroku”.

2 Zob. S. Wronkowska, Model rozporzqdzenia jako aktu wykonawczego do ustaw w Swietle
konstytucji i praktyki, w: A. Szmyt (red.), Konstytucyjny system Zrédet prawa w praktyce, Warsza-
wa 2005, s. 871n.
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Poglad ten zostal podtrzymany w postanowieniu z 5 listopada 2009 r.,
U 9/07 (OTK ZU 2009, nr 10/A, poz. 152). Trybunal w postanowieniu z 8 lu-
tego 2017 r., U 2/16, podzielil stanowisko zajete w wyroku o sygn. K 37/06
wydanym w pelnym skladzie. Rozporzadzenie w sprawie ustalenia lub zmiany
granic jednostki samorzadu terytorialnego nie ma charakteru normatywnego
1 nie nalezy do kategorii okreS§lonej w art. 188 pkt 3 Konstytucji. To, ze akt
ten posrednio oddzialuje na sytuacje prawna, nie znaczy, ze mozna z niego
wywie$¢ reguly postepowania o charakterze generalnym i abstrakcyjnym.
Mimo ze z punktu widzenia formalnego, akt, jakim jest rozporzadzenie, jest
wymieniony w art. 87 ust. 1 Konstytucji w katalogu zrédet prawa powszechnie
obowiazujacego, to okolicznoéé ta nie zwalnia Trybunatu z oceny, czy w tresci
takiego aktu nie wystepuja normy o charakterze generalnym i abstrakcyjnym.
W szczegblnoséci ma to znaczenie w konteksScie tresci art. 188 pkt 3 Konstytu-
cji, ktory stanowi, ze Trybunatl orzeka w sprawach zgodnoéci przepisow prawa,
wydawanych przez centralne organy panstwowe, z Konstytucja, ratyfikowa-
nymi umowami miedzynarodowymi i ustawami.

Niemniej w uzasadnieniu postanowienia z 7 stycznia 2016 r., U 8/15 (OTK
ZU A/2016, poz. 1), Trybunat wskazal, ze: ,,w jego orzecznictwie wystepuja
dwa powiazane ze soba alternatywnie kryteria kwalifikowania okreslonych
aktow jako normatywnych:

1) kryterium formalne, zgodnie z ktérym przez akty normatywne rozu-
mie sie wszelkie akty, ktore — niezaleznie od swej treéci — sa kwalifikowane
jako zrédia prawa przez Konstytucje (np. ustawy 1 rozporzadzenia, ale juz nie
uchwaty 1 zarzadzenia, ktére moga by¢ formg stuzaca zaréwno stanowieniu
prawa, jak 1 jego stosowaniu); tre§cia aktéw normatywnych w znaczeniu for-
malnym moga by¢ nie tylko normy prawne, ale rowniez wypowiedzi stuzace
dokonaniu okre§lonych czynno$ci konwencjonalnych (np. powolanie uczelni
panstwowej, wyrazenie zgody na ratyfikacje umowy miedzynarodowej, czy tez
utworzenie organu wiadzy publicznej),

2) kryterium materialne, zgodnie z ktérym przez akty normatywne rozu-
mie sie wszelkie akty, ktore — niezaleznie od swej nazwy — zawieraja normy
prawne, czyli normy w zasadzie generalne 1 abstrakcyjne, z zastrzezeniem, ze
wspoblczeénie w doktrynie prawniczej zdecydowanie mniej akcentuje sie ceche
abstrakcyjnoéci, wskazujac trafnie, iz nierzadko normy prawne maja charak-
ter generalny 1 konkretny, np. normy wyrazone w przepisach dostosowuja-
cych; aktami normatywnymi w znaczeniu materialnym moga by¢ nie tylko
akty uznane za zrédla prawa, ale rowniez akty pelniace rézne funkcje w za-
leznoéci od konkretnego przypadku (np. uchwatly i zarzadzenia), a okreslane
w art. 188 pkt 3 Konstytucji jako »przepisy prawac.

W konsekwencji, za akt normatywny w znaczeniu przewidzianym przez
Konstytucje, a tym samym akt podlegajacy kognicji Trybunatu Konstytucyj-
nego nalezy uzna¢é akt spelniajacy kryterium formalne lub kryterium mate-
rialne, z zastrzezeniem, ze najczeécie] mamy do czynienia ze spelnieniem obu
wymienionych kryteriéw”.

7 powyzszego nie wynika jednak uprawnienie do rozpoznawania przez Try-
bunal Konstytucyjny kazdego rozporzadzenia w ramach hierarchicznej zgod-



88 Bogdan Dolnicki, Roman Marchaj

noéci prawa. Jezeli w art. 188 Konstytucji okreslajacym kognicje Trybunatu
do orzekania w sprawach zgodno$ci okreslonych aktéw z aktami wyzszego
stopnia nie wymieniono expressis verbis rozporzadzen, to nalezy przyjaé, ze
dopuszczalnoéé kontroli rozporzadzenia bedzie mozliwa jedynie po spetnieniu
przez ten akt kryterium materialnego, czyli wtedy, gdy bedzie on zawierat
,przepisy prawa” w rozumieniu art. 188 pkt 3 Konstytucji. Badajac kognicje do
rozpoznania aktu wskazanego w art. 188 pkt 3 Konstytucji, Trybunat zawsze
musi przesadzié, czy dotyczy on ,,przepisOw prawa” wydanych przez centralny
organ panstwowy.

Powyzsze uwagi wyrazit réwniez Trybunat Konstytucyjny w postanowieniu
z 8 lutego 2017 r. (U 2/16) do rozporzadzenia w sprawie ustalenia lub zmiany
granic jednostek samorzadu terytorialnego. Trybunal podtrzymatl stanowisko
wyrazone w wyroku o sygn. K 37/06 oraz postanowieniu o sygn. U 9/07, ze
ocena poprawno$ci, stusznoéci czy trafnoéci konkretnych decyzji o zmianie
granic samorzadowych jednostek terytorialnych wymaga — przede wszystkim
— uwzglednienia okolicznosci faktycznych. Ocena zgodnoéci przeprowadzona
z perspektywy hierarchicznej struktury systemu norm, w niewielkim zakresie
— poza oceng trybu dokonania zmian — dotyczy¢ moze treSci konkretnych po-
stanowien o zmianie granic, zawartych w rozporzadzeniach tego typu. Z tego
powodu umorzyl postepowanie ze wzgledu na niedopuszczalnosé wydania wy-
roku.

Analogiczne rozwigzanie przewiduje ustawa z 9 marca 2017 r. o zwigzku
metropolitalnym w wojewoddztwie §laskim. Rada Ministréw moze, w drodze
rozporzadzenia: 1) utworzy¢ w wojewddztwie §laskim zwiazek metropolital-
ny, ustali¢ jego nazwe 1 siedzibe jego wladz oraz ustali¢ jego obszar 1 granice
przez wskazanie gmin wchodzacych w sklad tego zwigzku, 2) zmieniaé¢ ob-
szar i granice zwiazku metropolitalnego przez wskazanie gmin wchodzacych
w sklad tego zwigzku (art. 4). Rozporzadzenie to jest wydawane na wniosek
ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej. Minister wlasciwy do
spraw administracji publicznej sporzadza wniosek na podstawie wniosku rady
miasta Katowice o utworzenie zwiazku metropolitalnego. Z kolei rada miasta
Katowice sklada wniosek o utworzenie zwigzku metropolitalnego do ministra
wlasciwego do spraw administracji publicznej, za pos$rednictwem wojewody
§laskiego.

Wprawdzie wydanie rozporzadzenia wymaga zasiegniecia opinii: 1) rad
gmin, ktore maja wej$¢ w sklad zwiazku metropolitalnego, poprzedzonych
przeprowadzeniem konsultacji z mieszkancami; 2) sejmiku wojewodztwa §la-
skiego; 3) wojewody $laskiego. Jednakze w przypadku niewyrazenia opinii
w terminie 2 miesiecy od dnia otrzymania wystapienia o opinie wymog zasieg-
niecia opinii uznaje sie za spelniony. Co bardziej istotne, wydanie rozporza-
dzenia o utworzeniu zwiazku metropolitalnego wymaga pozytywnej opinii rad
co najmniej 70% gmin, ktore maja wej$¢ w sktad zwiazku metropolitalnego.
Oznacza to, ze do zwiazku metropolitalnego moga zostaé ,wcielone” gminy,
ktore negatywnie zaopiniowaly swéj udziat w zwiazku. Trzeba przy tym pa-
mietaé, ze ze zwigzku metropolitalnego nie mozna wystapié. Bez watpienia
zatem nalezy réwniez rozporzadzenie o utworzeniu zwiazku metropolitalnego
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oraz o zmianie jego granic uznac za akt normatywny o charakterze indywidu-
alnym?’. Nie ma réwniez zastosowania zasada sadowej ochrony samodzielno-
$c1 samorzadu terytorialnego, nie przewidziano bowiem trybu obrony przed
rozporzadzeniem o utworzeniu zwiazku metropolitalnego.
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METROPOLITAN ASSOCIATION OF UPPER SILESIA

Summary

The adoption of the Act of 9 March 2017 on the Metropolitan Association of Upper Silesia
crowned the long process of creating legal regulations governing the functioning of a metropo-
lis. In the Act a reference is made to a ‘metropolitan association’ which may in practice lead to
a confusion due to its semantic similarity to the term ‘municipal association’. A metropolitan
association is not a municipal association in the understanding of the laws of self-governing
units. It is not permissible either to apply to it provisions governing associations between mu-
nicipalities, powiats or gminas. It is a new institution of a territorial self-government which
will not, however, have any substantial impact on the existing territorial division within the
Upper-Silesia Agglomeration.

27 B. Dolnicki, Indywidualny akt normatywny, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2017, nr 6.






