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BOGDAN DOLNICKI

JESZCZE RAZ W SPRAWIE METROPOLII

I. O metropoliach pisano juz wiele!. Niestety po dzi§ dzien nierozwigza-
ny pozostal problem ustroju obszaréw metropolitalnych. Pojawiaja sie zatem
kolejne projekty zawierajace propozycje rozwigzania tego problemu. Niestety
przy opracowywaniu tych projektéw pomijane sa efekty prac wczesniejszych.
A to prowadzi niejednokrotnie do powielania rozwazan juz prowadzonych.
Jednym z nich jest ,Raport Instytutu Metropolitalnego z 10 kwietnia 2020 r.
w sprawie zakresu dziatania i formy organizacyjnej samorzadu metropolital-
nego w Rzeczypospolitej Polskiej™?. Z tego tez wzgledu w niniejszym opracowa-
niu staratem sie zebrac 1 ukazaé w sposob syntetyczny (ze wskazaniem zZréodel)
dotychczasowe dokonania doktryny 1 praktyki w kwestii metropolitalne;.

II. Uzasadnieniem tych prac sa stale rosnace potrzeby mieszkancéw oraz
dazenie do podnoszenia jakosci zycia, ktéore wywieraja znaczacy wplyw na
sposoby zarzadzania przestrzenia miejska. ,,Coraz szybsze tempo przemian
otoczenia oraz rosnaca zlozonoé¢ czynnikéw wplywajacych na funkcjonowanie
regionéw miejskich wywotuja potrzebe podejmowania dzialan skoordynowa-
nych, a jednoczes$nie kompleksowych, uwzgledniajacych mozliwie jak najszer-
sza game tychze czynnikow oraz wiaczajacych w procesy decyzyjne podmioty
funkcjonujace w danej przestrzeni i uzytkujace ja, z zachowaniem zasad zrow-
nowazonego rozwoju. Potrzeba ta wyraza sie w idei zintegrowanego zarza-
dzania przestrzenia’®. Na mocy Traktatu z Lizbony* do dwéch wczeéniejszych
wymiaréw polityki spdjnoéci UE (spotecznego 1 gospodarczego) dotaczono
trzeci — terytorialny. Odtad cele rozwojowe powinny by¢ realizowane w od-
niesieniu do terytorium, z uwzglednieniem specyficznej sytuacji spoteczno-go-
spodarczej, kontekstu kulturowego, warunkéw geograficznych oraz dynamiki
zachodzacych proceséw’. A zatem w polityce spdjnoéci na plan pierwszy wysu-
wa sie spdjnoéc terytorialna, rozumiana jako mozliwo$é wspéldziatania regio-
néw 1 ukladéw lokalnych®.

! Por. Dolnicki (2010): 187-206; (2019): 551 n.; Dolnicki, Marchaj (2017b): 5-18; Dolnicki
(2018) oraz podana tam literatura.

2 Autorem jest dr Jakub H. Szlachetko.

3 Mantey (2013): 5.

* Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspdl-
note Europejska, podpisany 13 grudnia 2007 r. w Lizbonie (Dz. Urz. UE C 306 z 2007).

5 Por. Zuber (2011): 7-24.

5 Por. Gorzelak (2007): 12 n.
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Przedmiotem oddziatywania staje sie w takim ujeciu — terytorium. Teryto-
rium rozumiane jako dynamiczny, zmieniajacy sie w czasie 1 przestrzeni ukltad
réznorodnych powiazan, wykraczajacy poza istniejace podziaty administracyjne.
»W »terytorializacji« chodzi o zdefiniowanie napotkanego problemu rozwojowe-
go, ktory trzeba rozwiazaé bez wzgledu na istniejace granice administracyjne”.

Takie terytorialne podejécie wymusza integracje, a co za tym idzie, stwa-
rza warunki do wspoéldzialania wladz samorzadowych, przekraczajacego tra-
dycyjne granice formalnych podzialéw administracyjnych®. ,Obszarem dzia-
lan zamiast jednostek administracyjnych coraz czesciej staja sie jednostki
funkcjonalne, dlatego zdefiniowane wczeéniej terytorium nie musi pokrywacé
sie z wprowadzonymi przez cztowieka granicami, ktére dziela obszary funkcjo-
nalne na odrebne, niezaleznie zarzadzane jednostki przestrzenne”.

Coraz powszechniej przyjmuje sie, ze terytorialne podejécie do rozwoju
1 zwigzana z nim integracja powinny sie sprowadzaé¢ do tworzenia catos$cio-
wych strategii i skoordynowanych dziatan ze strony wszystkich oséb i instytu-
¢ji zaangazowanych w proces rozwoju miejskiego, ktére beda wykraczaty poza
granice poszczegélnych miast. Dzialania te polegaé¢ powinny na koordynowa-
niu réznych terytorialnych, sektorowych 1 technicznych planéw i strategii,
aby w efekcie mozliwe byto godzenie intereséw panstwowych, regionalnych,
miejskich, obywatelskich 1 gospodarczych. Nalezy przy tym korzystac z wiedzy
1 doéwiadczenia réznorodnych podmiotéw oraz skupiaé ich zasoby finansowe,
aby ograniczone fundusze publiczne mogly by¢ efektywniej wykorzystywane!.

II1. Nalezy mie¢ na uwadze, iz kazde duze miasto jest elementem wiek-
szej catosci funkcjonalnej 1 przestrzennej, z reguty bowiem otoczone jest jed-
nostkami osadniczymi o ré6znorodnym charakterze, z ktorymi w naturalny
spos6b wchodzi w wielostronne interakcje. Jednostki te wraz z miastem cen-
tralnym (czy kilkoma takimi miastami o rownorzednym charakterze) tworza
wewnetrznie powiazany miejski zesp6t (region) funkcjonalny. Zespél taki
wystepuje obiektywnie, niezaleznie od tego, czy znajduje odpowiednie od-
wzorowanie w sferze ustrojowej zarzadu lokalnego 1 w siatce podzialu admi-
nistracyjnego. Skoro jest obiektywnie istniejacym systemem funkcjonalnym,
zespél éw (region miejski, aglomeracja miejska) wymaga prowadzenia sto-
sownej polityki, eliminujacej zjawiska negatywne i1 koordynujacej rozwoj ca-
lego uktadu przestrzennego. Polityka taka moze by¢ realizowana w ramach
réznych modeli zarzadu obszaréw metropolitalnych, a wybér takiego modelu
zalezy zawsze od konkretnych uwarunkowan wystepujacych w danym pan-
stwie (prawnych 1 ustrojowych, politycznych, kulturowych, historycznych
itp.)!’. Region miejski podlega przy tym wlasnym regutom rozwoju, ktére

7 Mantey (2013): 6.

8 Por. Markowski (2011): 25—44.

9 Mantey (2013): 6.

10 Karta Lipska na rzecz zréwnowazonego rozwoju miast europejskich, przyjeta z okazji
nieformalnego spotkania ministr6w w sprawie rozwoju miast i spdjnosci terytorialnej w Lipsku
24-25 maja 2007 r., <www.mrr.gov.pl>.

11 Por. Dolnicki (2010): 187-206.
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winny by¢ uwzgledniane przy konstruowaniu systemu zarzadzania. Trud-
no$¢ zbudowania modelu zarzadzania aglomeracja miejskg wynika ze szcze-
gbélnego splotu zagadnien spolecznych, gospodarczych i przestrzennych, ma-
jacych w tym wypadku charakter ro6wnoczesnych oddzialywan wzajemnych.
Na obszarze takim funkcje lokalne, zawsze podstawowe dla sktadowych jed-
nostek administracyjnych, a przede wszystkim dla poszczegdlnych jednostek
osadniczych o charakterze ,miejskim” (zurbanizowanym) czy o charakterze
,wiejskim”, interferuja z funkcjami metropolitalnymi, nierzadko rangi kra-
jowej czy miedzynarodowej'?.

Czesto w literaturze pojawia sie okre§lenie ,metropolia”, kojarzone po-
tocznie z duzym miastem, ale w nauce oznacza ono nie tylko samo ,miasto-
-centrum”, lecz takze zwiazane z nim otoczenie, czyli obszar, strefe metro-
politalna — aglomeracje. ,Wielkie miasta rozwijaja sie i1 funkcjonuja z reguty
w $cistym zwiazku ze swoim bezpos$rednim otoczeniem, tworzac uktady aglo-
meracyjne. O wielkich miastach nalezy wiec méwié¢ jako o aglomeracjach”®.
Uwaza sie, ze metropolia terytorialnie jest czyms$ wiekszym niz miasto. Metro-
polia sklada sie z miast, a miasta sktadaja sie z miejscowosci.

O metropolitalnym czy tez centralnym charakterze osrodka decyduje nie
tylko sita 1 zasieg oddzialywania, ale 1 zlozono$é wypelnianych przez niego
funkcji. Podkresla sie, ze na pelne miano metropolii zastuguja tzw. diversified
city — miasta o funkcjach ztozonych i znacznej komplikacji wypelianych funk-
cji wyzszego rzedu'.

Obszary metropolitalne tworza niezwykle ztozong strukture, w sktad kto-
rej wchodzi wiele wspolnot terytorialnych (gmin, miast, powiatow) 1 wiele pod-
miotéw wladzy samorzadowej 1 rzadowej. Ich rozwdj polega na funkcjonalnym
wlaczaniu sie nowych terenéw oraz ,dogeszczaniu sie” obszaru centralnego
w wyniku rosnacych obrotéw gospodarczych i liczby miejsc pracy. Skala i zna-
czenie tych zjawisk dla panstwa wymuszaja zastosowanie odpowiednich me-
tod integracji zarzadzania aglomeracja.

Skala aglomeracji jest zmienna, znaczy to, ze rdézne zjawiska, a co za tym
idzie — zadania publiczne, wystepuja w réznym zasiegu terytorialnym. Ozna-
cza to, ze integracja zarzadzania powinna przyja¢ w miare mozliwosci ela-
styczna forme. Trzeba wiec uwzglednié, dla jakich zadan publicznych wystar-
czy dobrowolne lub nawet stymulowane ustawowo wspotdziatanie istniejacych
jednostek samorzadu terytorialnego, a dla jakich potrzebne byloby utworzenie
specjalnej wladzy metropolitarnej®.

Obszary aglomeracyjne maja zrdéznicowana strukture przestrzenna.
W Polsce wyrdznia sie trzy typy obszaréw aglomeracyjnych:

1) ,wielkie miasto”, ktére swoim zasiegiem obejmuje gminy sgsiednie,
okre§lane jako gminy satelitarne; w tego typu aglomeracjach zasadniczym
problemem jest ujednolicenie systemu komunikacyjnego, zasady miedzy-

12 Niziotek (2008): 21-22.

13 Wysocka (1994): 3 n.

14 Por. Purchla, Sepiot (1998): 16.
5 Niziotek (2008): 29.
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komunalnej wymiany $§wiadczen, wspotdziatanie w planowaniu przestrzen-
nym; stopien spdjnosci aglomeracji zalezy od zakresu ujednolicenia wyzej
wymienionych dziatan; w Polsce do najwiekszych tego typu aglomeracji na-
leza: L.6dz, Krakéw, Wroctaw, Poznan, a wiec miasta liczace ponad 500 tys.
mieszkancow; do 1975 r. nalezaly one do tzw. kategorii miast wylaczonych
z wojewodztw;

2) ,aglomeracja dwucentrowa”; w istocie jest to tzw. dwumiasto, integra-
cje utrudnia konkurencja miedzy dwoma centrami; wiele probleméw jest po-
dobnych do tych, ktére wystepuja w aglomeracjach gwiazdzistych (,wielkich
miastach”);

3) ,konurbacja” — zespdél miast o zblizonej wielko$ci, jednak bez wyraz-
nie wyodrebnionego miasta centralnego; w Europie konurbacjami sa SlaLSk
1 Zaglebie Ruhry; struktury przestrzenne tego typu wykonuja zadania, ktére
W znacznym stopniu sie pokrywaja, a wiec poszczegolne miasta, ktore sg prze-
strzennie zintegrowane, odrebnie wykonuja zadania publiczne, np. w zakresie
zaopatrzenia w wode, odprowadzania Sciekéw (oczyszczalnie Sciekéw), zago-
spodarowania przestrzennego, komunikacji zbiorowej; im wiecej tego typu
zadan (powtarzajacych sie), tym wieksza potrzeba wspéldziatania, poniewaz
znacznie oszczedniej, a wiec racjonalniej, mozna te zadania realizowaé we
wspoéldziataniu, niekiedy zas jest to bezwzglednie konieczne, np. w transporcie
zbiorowym, komunikacji miedzymiejskiej (regionalnej), zaopatrzenia w wode;
zakres oraz intensywno$¢ wspoéldziatania powoduja, ze ogélne instrumenty
prawne wspoéldzialania miedzykomunalnego stosowane do podnoszenia zdol-
noéci wykonywania zadan publicznych przez mate gminy staly sie w duzym
stopniu niewystarczajace, zwlaszcza w odniesieniu do tego rodzaju struktury
przestrzennej, jaka jest konurbacja Slaska'®.

IV. Przy formutowaniu nowych projektéw nalezy, moim zdaniem, wyko-
rzystaé¢ dotychczasowe doéwiadczenia. Pozwoli to uniknaé zbednej dyskusji
nad problemami juz opracowanymi oraz sprawdzonymi w praktyce.

Zespél do spraw Uregulowania Funkcjonowania Obszaréw Metropolital-
nych (zwany dalej ,,Zespolem”) powotano 3 stycznia 2007 r. zarzadzeniem nr 3
Ministra Spraw Wewnetrznych 1 Administracji. W zwigzku z powotaniem
Zespolu przygotowano materialy wstepne dotyczace okreslenia mozliwych
kierunkéw poszukiwania rozwigzan regulujacych funkcjonowanie obszarow
metropolitalnych, ktére zostaly oméwione 17 stycznia 2007 r. na posiedze-
niu inauguracyjnym. Na podstawie wspomnianych informacji wskazano, ze
istniejace w Polsce rozwiazania prawne umozliwiaja rézne formy wspotpracy
miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego. Przyjeto wowczas, ze wérdd
obecnie istniejacych form wspdtpracy miedzy jednostkami samorzadu teryto-
rialnego (zwiazek celowy, stowarzyszenie 1 porozumienie) optymalna forma —
z uwagl na uwarunkowania prawne 1 zakres zadan obszaru metropolitalne-
go — byloby wykorzystanie formuly zwiazku celowego.

16 Knosala, Goluch, Stasikowski (2007): 41-42.
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Ze wzgledu na potrzebe szczegdlnego uregulowania tego zagadnienia za
zasadne uznano w pierwszej kolejnoéci precyzyjne, prawne zdefiniowanie ob-
szaréw metropolitalnych oraz wprowadzenie obligatoryjnych rozwigzan co do
ich zakresu podmiotowego, jak i1 zakresu zadan obszaréw metropolitalnych, ze
wskazaniem mozliwo$ci dobrowolnego przejecia innych zadan. Kreowanie ob-
szaréw metropolitalnych powinno wiazac sie przede wszystkim z tworzeniem
instrumentéw do koordynowania istniejacych juz zadan JST 1 w takim sensie
zadania obszarow metropolitalnych bylyby ,,nowymi zadaniami”.

Kolejne propozycje zawarte zostaty w ,Wynikach prac grupy roboczej ds.
okre§lenia zasad wspotpracy w zakresie realizacji zadan infrastruktury ob-
szaréw metropolitalnych”?. Zgodnie z nimi przyszla forma prawna powinna
zostaé oparta na mechanizmie ,,ustawowego zwiazku metropolitalnego” wcho-
dzacych w jego sktad jednostek samorzadu terytorialnego, bez zmiany ich gra-
nic 1 bez tworzenia nowego szczebla podziatu terytorialnego kraju. Gléwnym
celem wyzej wymienionego zwiazku byloby zapewnienie zréwnowazonego roz-
woju calego obszaru metropolitalnego na przyktad przez koordynacje 1 wyko-
nywanie niektérych zadan publicznych o znaczeniu ponadlokalnym oraz reali-
zacje wspoOlnych przedsiewzieé¢ powierzonych przez czlonkéw zwiazku.

Problemem zwiazanym z tworzeniem ustawowego zwiazku metropolital-
nego byla trudno$¢ utworzenia zwiazku miast na prawach powiatu z miastami,
ktére tego statusu nie maja. Zdaniem czltonkéw grup roboczych granice usta-
wowego zwiazku metropolitalnego powinny by¢ okre§lone w ustawie. W sktad
zwigzku moglyby wchodzi¢ miasta na prawach powiatu, a takze wszystkie
inne gminy spelniajace kryteria funkcjonalnej 1 urbanistycznej ,przynalezno-
$c1” do zwiazku (Jako kryterium mozna wskazaé¢ np. miejski charakter gminy,
gestosé¢ zaludnienia powyzej okreSlonego progu, wysoki stopien urbanizacji —
okreélony np. zgodnie z kryteriami wskazanymi w obowigzujacym planie za-
gospodarowania wojewddztwa, powiazania funkcjonalne — np. komunikacja,
sieci infrastrukturalne).

Wynikiem prac Zespotu do spraw Uregulowania Funkcjonowania Obsza-
réw Metropolitalnych byl projekt ustawy o rozwoju miast i1 obszarach metro-
politalnych skierowany na posiedzenie Komisji Wspdlnej Rzadu 1 Samorzadu
Terytorialnego 28 maja 2008 r. Kolejny projekt ustawy nosit tytut ,,o rozwoju
miast, centrach rozwoju regionalnego i obszarach metropolitalnych”*®. W oby-
dwu projektach przyjeto zbiezne ze sobg zalozenia. Obszar metropolitalny
mialby stanowié¢ teren obejmujacy cato$¢ lub cze$¢ danej aglomeracji miej-
skiej, na ktéorym wystepuje intensywna zabudowa 1 duze zageszczenie lud-
nosci, duzy przeplyw osob 1 towardéw oraz znaczna wymiana ustug. Obszar
metropolitalny stanowi¢ miat ciagly przestrzennie kompleks osiedlenczy
obejmujacy co najmniej jedng metropolie jako centrum tego kompleksu oraz
powiazane funkcjonalnie z centrum jego bezposrednie otoczenie, w postaci
jednostek osadniczych réznej wielkosci o charakterze miejskim, podmiejskim
lub wiejskim, potozonych na terenie sasiadujacych lub takze kolejnych gmin.

17 Wyniki byty publikowane przez Unie Metropolii Polskich na: <www.selfgov.pl>.
18 Projekty byly publikowane przez Unie Metropolii Polskich na: <www.selfgov.pl>.
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Wyznacza sie go przez wskazanie gmin polozonych na terenie obszaru. Grani-
ce obszaru metropolitalnego moga przecinac teren powiatu 1 moga wykraczaé
poza granice wojewdédztwa. Rada Ministrow w drodze rozporzadzenia miataby
tworzy¢ obszary metropolitalne z ludnoscia okoto 1 mln oséb lub wiecej, przy
gestoéci zaludnienia przekraczajacej 200 mieszkancéw na 1 km?, ktérych cen-
trum stanowia metropolie o znaczeniu europejskim i krajowym.

Analiza proponowanych rozwiazan prowadzi do wniosku, ze — mimo zmie-
nionego nazewnictwa — wykorzystano w projektach ustaw rozwigzania orga-
nizacyjne zwigzkéw komunalnych. Jedyna réznice stanowi przymusowy cha-
rakter zwiazku. Propozycje takie byly juz wezeéniej zgtaszane w literaturze'®.

Od tego czasu prace nad regulacja ustawowa obszaréw metropolitalnych
ustaty. Nie oznacza to jednak, ze przestal istnie¢ problem organizacji i zasad
zarzadzania obszarami metropolitalnymi. Wszystkie sygnalizowane wyzej
problemy potwierdzone zostaly w wyniku badan na temat organizacji i funk-
cjonowania Obszaru Metropolitalnego Warszawy z punktu widzenia przed-
stawicieli gmin cztonkéw Stowarzyszenia Metropolia Warszawa?. Jako pre-
ferowane formy wspoétpracy wskazano: wprowadzenie mozliwo$ci tworzenia
przez gminy dobrowolnych stowarzyszen metropolitalnych z dodatkowymi
kompetencjami 1 stworzenie przez rzad zachet finansowych do dobrowolnej
wspolpracy JST oraz stworzenie odpowiednich struktur zarzadzajacych na ob-
szarze metropolitalnym, ktére zajma sie sprawami np. rozwoju infrastruktury
drogowej, transportu publicznego, gospodarka odpadami itd., bez konieczno$ci
sztywnego wydzielenia obszaru metropolitalnego, na zasadzie porozumienia
zainteresowanych gmin. ,Mimo przewazajacych opinii, ze wspoétpraca taka be-
dzie trudna, wskazuje sie — jako preferowane rozwiazania — dobrowolne sto-
warzyszenie metropolitalne 1 struktury tworzone do zarzadzania transportem
czy gospodarka odpadami, obejmujace swym dziataniem rézne obszary (struk-
tury tworzone »elastycznie« — w zaleznoéci od potrzeb, powiazan, ksztattu sieci
np. drogowe;j)”2t.

Analiza do$wiadczen panstw europejskich pokazuje, iz podstawowymi
modelami ustroju metropolitalnego sa rozwiazania oparte na dobrowolnej
wspolpracy jednostek samorzadu terytorialnego lub powotanie jednostek ogél-
nometropolitalnych (powiaty metropolitalne, regiony metropolitalne). Wyboér
wlaéciwej formy dla rozwigzywania probleméw metropolitalnych zalezy od
struktury administracyjnej 1 specyfiki obszaru. Dostrzegalna tendencja jest
réwniez ewolucyjne przechodzenie od form opartych na dobrowolnej wspél-
pracy do jednostek ogdélnometropolitalnych. Obserwacje te potwierdzaja réw-
niez wnioski wynikajace z konsultacji w sprawie ,Zielonej ksiegi dotyczace]
obszaréw metropolitalnych”, przedstawione 29 czerwca 2012 r. na posiedzeniu
Komisji Wspélnej Rzadu 1 Samorzadu Terytorialnego, w ktérych wskazano, ze
docelowym rozwigzaniem instytucjonalnym dla tych obszaréw powinien byé
powiat metropolitalny.

19 Knosala, Gotuch, Stasikowski (2007): 41-54.
20 Omawia je Grochowski (2010): 24—36.
21 Grochowski (2010): 35.
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V. Potrzeba efektywniejszego zarzadzania w obrebie konurbacji gérnosla-
skiej od dawna stanowila temat rozwazan samorzadéw miast gérnoslaskich.
Aglomeracja Gorno§laska spetnia kryteria obszaru metropolitalnego opisane
w przyjetej przez Sejm 15 czerwca 2012 r. Koncepcji Przestrzennego Zago-
spodarowania Kraju 2030 (KPZK 2030). Z uwagi na swoja strukture Aglome-
racja Gornoslaska jest wyjatkowym obszarem metropolitalnym, sktadajacym
sie z 14 miast na prawach powiatu oraz otaczajacych je powiatéw ziemskich.
O jej specyfice decyduje brak dominujacego miasta centralnego i istnienie
obok siebie kilkunastu o$rodkéw miejskich o zblizonej wielkosci 1 potencjale.
Jej waznymi cechami sg: bardzo duza gestoéé zaludnienia oraz intensywno$¢
zabudowy, rozbudowana sie¢ infrastruktury drogowej 1 potaczen komunikacji
publicznej, duza codzienna migracja pomiedzy miastami aglomeracji. Istot-
nym wyzwaniem jest degradacja érodowiska naturalnego zwigzana z rozwo-
jem przemyshu 1 eksploatacja zt6z kopalin oraz rewitalizacja terendow poprze-
mystowych.

Poprawa efektywnoéci zarzadzania 1 zaspokajania zbiorowych potrzeb
mieszkancow Aglomeracji Goérnoslaskiej od kilkunastu lat stanowita przed-
miot rozwazan samorzadowcow z tworzacych ja miast. W 1991 r. 11 gmin
utworzyto Komunikacyjny Zwiazek Komunalny Gérnoslaskiego Okregu Prze-
mystowego (KZK GOP), ktorego zadaniem byla organizacja lokalnego trans-
portu zbiorowego. Zwiazek zostal zarejestrowany 16 grudnia 1991 r. w Reje-
strze Zwiazkow Miedzygminnych pod pozycja 46. W kolejnych latach zwiazek
powiekszal swdj zasieg terytorialny. Bazujac na do$wiadczeniach wynikaja-
cych z funkcjonowania KZK GOP, samorzadowcy zdecydowali sie na powo-
lanie wielozadaniowego zwiazku komunalnego, ktérego zadaniem bytaby po-
prawa efektywno$ci zarzadzania w aglomeracji. W lipcu 2005 r. opracowano
projekt Gornoslaskiego Zwiazku Metropolitalnego (GZM). 31 stycznia 2007 r.
nastapito podpisanie przez prezydentéw miast zatozycieli wniosku o rejestra-
cje Gornoslaskiego Zwiazku Metropolitalnego, a nastepnie ztozono go u Woje-
wody Slaskiego. Ministerstwo Spraw Wewnetrznych 1 Administracji postawilo
warunek, aby uczestnikami zwiazku byly wytacznie miasta na prawach po-
wiatu. Ostatecznie w sktad GZM weszto 14 miast na prawach powiatu: Bytom,
Chorzéw, Dabrowa Gérnicza, Gliwice, Jaworzno, Katowice, Mystowice, Pieka-
ry Slqskie, Ruda Slaska, Siemianowice Slaskie, Sosnowiec, Swietochlowice,
Tychy, Zabrze. Zwiazek zostal zarejestrowany 8 czerwca 2007 r. w Rejestrze
Zwiazkoéw Miedzygminnych.

Podstawowym celem utworzenia zwiazku komunalnego pod nazwa ,,Gor-
no$laski Zwiazek Metropolitalny” bylo utworzenie silnego oSrodka metropo-
litalnego zlozonego z najwiekszych miast Aglomeracji Gérnoslaskiej, ktory
przez wspblna realizacje zadan i1 rozwigzywanie probleméw prowadzitby do
usprawnienia zarzadzania w aglomeracji. Zgodnie ze statutem GZM miat wy-
konywa¢ zadania publiczne w zakresie:

— ustalenia wspdlnej strategii rozwoju dla miast wchodzacych w sktad
zwigzku, zgodnie z ustawa o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym,
celem jej uwzglednienia w studiach uwarunkowan i kierunkach zagospodaro-
wania przestrzennego miast;
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— realizacji zadan objetych wspdlna strategia rozwoju miast wchodzacych
w sktad zwigzku przekazanych zwigzkowi przez gminy cztonkowskie na pod-
stawie stosownych porozumien;

— pozyskiwania $érodkéw finansowych z krajowych 1 zagranicznych fundu-
szy celowych na realizacje zadan zwiazku;

— zarzadzania drogami przekazanymi zwigzkowi przez gminy cztonkow-
skie na podstawie stosownych porozumien;

— opracowywania wnioskow w celu pozyskiwania $rodkéw publicznych
pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej na realizacje zadan publicznych
nalezacych do wlasciwosci zwiazku;

— aktywizacji rynku pracy na obszarze miast bedacych uczestnikami
zwigzku przez pozyskiwanie 1 gospodarowanie Srodkami finansowymi na ten
cel, a takze wspieranie innowacyjnych programéw gospodarczych podnosza-
cych poziom konkurencyjnos$ci miast — uczestnikéw zwigzku — w zakresie
przekazanym zwigzkowi przez gminy czlonkowskie na podstawie stosownych
porozumien;

— opracowywania analiz 1 sprawozdan dotyczacych zawodéw deficytowych
1 dokonywania na tej podstawie ocen dotyczacych rynku pracy oraz wspierania
edukacji publicznej, w szczegblnosci ukierunkowanej na ksztalcenie w zawo-
dach deficytowych — w zakresie przekazanym zwigzkowi przez gminy czlon-
kowskie na podstawie stosownych porozumien;

— wyrazania opinii dotyczacych proceséw legislacyjnych i1 decyzyjnych
w sprawach objetych przedmiotem zainteresowania zwigzku ze wzgledu na wy-
konywane przez niego zadania na szczeblu krajowym, a takze wojewodzkim;

— wspotdziatania z jednostkami samorzadu terytorialnego, w tym spoltecz-
nosciami lokalnymi i regionalnymi innych panstw, a takze z organami admi-
nistracji rzadowe;.

Niestety Goérnoslaski Zwiazek Metropolitalny nie spetnit poktadanych
w nim oczekiwan. Ta forma rozwiazywania probleméw metropolitalnych nie
sprawdzila sie z uwagi na ograniczenia prawne dotyczace zwiazkéw komunal-
nych, ale takze z powodu specyfiki i struktury Aglomeracji Gérnoslaskiej. Do
najwazniejszych ograniczen prawnych nalezy zaliczy¢: brak stabilnego zréodta
dochodéw, sposéb wyboru wladz zwiazku, brak mozliwos$ci planowania 1 pro-
wadzenia inwestycji o znaczeniu metropolitalnym, brak mozliwoéci wsp6l-
pracy z jednostkami samorzadowymi innych szczebli. Problemy strukturalne
wynikaly z braku silnego miasta centralnego 1 sasiadowania ze soba kilkuna-
stu o$rodkow miejskich o poréwnywalnym potencjale. Struktura Aglomeracji
Gornoslaskiej prowadzita do ciaglej konkurencji pomiedzy sasiadujacymi ze
soba samorzadami. ,,Okazalo sie, ze samo powotanie zwiazku metropolitalne-
go 1 stworzenie strategii rozwoju nie wystarcza. Niezbedne sa: dobre instru-
mentarium prawne, odpowiednie zasady finansowania 1 sprawny aparat za-
rzadzania. Instrumentarium prawne to oczywiscie odpowiednia ustawa, przy
obecnym stanie prawnym kluczowa, by stala sie mozliwa integracja réznych
systemow w sposob trwaly 1 zrownowazony”?2.

22 Maciejewska, Kozek (2011): 23 n.
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Na terenie Aglomeracji Gornoslaskiej formuta dobrowolnego zwiazku
komunalnego w praktyce sie nie sprawdzita. Réwniez analiza proceséw me-
tropolizacji wystepujacych we wspélczesnym Swiecie wskazuje na pewne uni-
wersalne tendencje. Préby powotywania zarzadéw metropolii sterujacych roz-
wojem obszaru funkcjonalnego byly podejmowane w wielu krajach Europy.
Napotykaja one jednak opér przede wszystkim wladz matych gmin zazdros-
nych o swoje prerogatywy?®.

VI. Analogiczne zjawiska i tendencje mozna zaobserwowaé¢ w Polsce. Do-
tychczasowe do$wiadczenia pokazuja jednak, ze rozwiazania polegajace na
wykorzystaniu instytucji zwiazku komunalnego nie przynosza oczekiwanych
rezultatow. Stad pojawila sie propozycja utworzenia szczegdlnej jednostki
zasadniczego podzialu terytorialnego w postaci ,powiatu metropolitalnego”,
bedacego szczegdlnag kategoria powiatu. Niezbedna w tym zakresie bylaby
regulacja ustawowa okre$lajaca jednoznacznie zasady powolywania i organi-
zacji takiego powiatu. W ustawie powinien zostaé rowniez okreélony katalog
wzadan metropolitalnych”, wéréd ktérych na plan pierwszy wybija sie progra-
mowanie rozwoju powiatu metropolitalnego przez dokonywanie wiazacych
wszystkie gminy ustalen planistycznych?:.

Projekt ustawy tworzyt podstawy ustrojowe do wprowadzenia w Polsce
powiatéw metropolitalnych. Celem autoréw projektu ustawy bylo stworzenie
ram prawnych, ktére pozwolityby na dostosowanie ustroju obszaréw metropo-
litalnych do ich struktury 1 lokalnej specyfiki. Zaproponowany model mégt zo-
staé¢ zastosowany do administrowania w najbardziej zintegrowanych polskich
aglomeracjach.

Wejscie w zycie ustawy umozliwiloby tworzenie powiatéw metropolital-
nych obejmujacych obszary najbardziej zintegrowanych aglomeracji. Powsta-
lyby jednostki samorzadu terytorialnego odpowiedzialne za wykonywanie za-
dan, ktérych znaczenie wykracza poza mozliwosci istniejacych obecnie gmin
1 powiatéw. Konsolidacja zadan z zakresu planowania przestrzennego, zarza-
dzania drogami ponadlokalnymi i promocji pozytywnie wplynetaby na rozwdj
gospodarczy 1 rynek pracy w aglomeracji. Integracja transportu publicznego
poprawié¢ miala jako§é ustug §wiadczonych na rzecz mieszkancéw. Jednoczes-
nie wybor szczebla powiatowego do administrowania w aglomeracji pozwolitby
lokalnym spoleczno$ciom na zachowanie tozsamos$ci 1 istniejacych wiezi spo-
lecznych?. Projekt ten nie zostal jednak zrealizowany.

VII. Ustawa z 9 pazdziernika 2015 r. o zwigzkach metropolitalnych weszta
w zycie 1 stycznia 2016 r.26 Powodem jej uchwalenia byta i jest, zdiagnozo-
wana przez praktyke i doktryne, koniecznoéé uzupetnienia obecnej struktury
aparatu administracji publicznej w jej samorzadowej sferze o elementy — pod-

2 Por. Dolnicki (2010): 187—206.

2 Projekt opracowal zespdt w skladzie: Bogdan Dolnicki, Jadwiga Gluminska-Pawlic, Cze-
staw Martysz.

% Dolnicki (2014): 5-17.

% Dz. U. poz. 1890 (dalej jako: u.z.m.).
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mioty zdolne do skutecznego 1 efektywnego zaspokajania zbiorowych potrzeb
mieszkancoéw gmin, potaczonych faktycznie w jeden organizm z sasiednimi
jednostkami samorzadu terytorialnego przez splot wzajemnych zalezno$ci,
wynikajacych z powiazan funkcjonalnych, spolecznych, gospodarczych 1 kul-
turowych.

Zgodnie z brzmieniem art. 1 u.z.m. zwigzek metropolitalny miat by¢ zrze-
szeniem jednostek samorzadu terytorialnego potozonych w danym obszarze
metropolitalnym. W sktad zwigzku metropolitalnego mialty wchodzi¢:

1) gminy polozone w granicach obszaru metropolitalnego;

2) powiaty, na obszarze ktérych lezy co najmniej jedna gmina polozona
w granicach obszaru metropolitalnego”.

Sformutowanie ,,zrzeszenie jednostek samorzadu terytorialnego” dotych-
czas nie wystepowalo w aktach normatywnych i co za tym idzie, budzilo wat-
pliwosci co do charakteru zwigzku metropolitalnego.

Zwiazek metropolitalny miat wykonywaé zadania publiczne w imieniu
wlasnym 1 na wlasng odpowiedzialno§é. Mial réwniez mie¢ osobowo§é prawna.
O ustroju zwigzku metropolitalnego stanowi¢ mial jego statut. Projekt sta-
tutu 1 jego zmian mial podlegaé¢ uzgodnieniu z Prezesem Rady Ministrow na
wniosek ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej. Ustawowa
definicje ,,obszaru metropolitalnego” zawierat art. 5 u.z.m.: ,Za obszar metro-
politalny w rozumieniu ustawy uznaje sie spojna pod wzgledem przestrzen-
nym strefe oddziatywania miasta bedacego siedziba wojewody lub sejmiku wo-
jewodztwa, chrakteryzujaca sie istnieniem silnych powiazan funkcjonalnych
oraz zaawansowaniem procesOw urbanizacyjnych, zamieszkala przez co naj-
mniej 500 000 mieszkancow”.

Zwiazek metropolitalny tworzy¢ miatla Rada Ministréw w drodze rozporza-
dzenia wydanego z urzedu lub na wniosek rady gminy potozonej w granicach
obszaru metropolitalnego. Do wniosku nalezato dotaczyé uzasadnienie oraz
niezbedne dokumenty, w tym mapy. Rada Ministrow miata okresli¢, w drodze
rozporzadzenia, tryb postepowania w sprawie sktadania wyzej wymienionego
wniosku oraz zakres dokumentéw, ktore nalezy dotaczyé¢ do niego, uwzgled-
niajac terminy wynikajace z ustawy, sprawnos¢ postepowania oraz koniecz-
no$§¢ udokumentowania istotnych dla rozstrzygniecia wniosku okoliczno$ci
oraz przeslanek. Nigdy jednak do wydania takiego rozporzadzenia nie doszlo.
7 tego wzgledu nie powstat zaden zwiazek metropolitalny na podstawie usta-
wy z 9 pazdziernika 2015 r. o zwiazkach metropolitalnych.

VIII. W zamian za to podjeto prace nad nowsg ustawg. Ostatecznie
w czerwcu 2016 r. pojawil sie projekt ustawy o zwiazku metropolitalnym
w wojewodztwie §laskim?’. Przyjeto zalozenie, ze na obszarze wojewodztwa
$laskiego moze zostaé utworzony zwiazek metropolitalny jako zrzeszenie gmin
wojewodztwa $laskiego, charakteryzujacych sie istnieniem silnych powigzan
funkcjonalnych oraz zaawansowaniem proceséw urbanizacyjnych, potozonych

2T Proces powstawania Goérnoslasko-Zaglebiowskiej Metropolii w: Jakimowicz, Krawczyk,
Niznik-Dobosz (2019): 206-216.
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na obszarze spéjnym pod wzgledem przestrzennym, ktéry zamieszkuje co naj-
mniej 2 mln mieszkancow. W sklad zwiazku metropolitalnego wchodzi miasto
na prawach powiatu Katowice.

W pozostalym zakresie zastosowano rozwigzania ustrojowe przewidziane
w ustawie z 9 pazdziernika 2015 r. o zwigzkach metropolitalnych, z pewnymi
koniecznymi modyfikacjami.

Za ogromny sukces nalezy uznaé¢ uchwalenie 9 marca 2017 r. ustawy
o zwiazku metropolitalnym w wojewodztwie Slaskim?. Wejécie w zycie tej
ustawy wienczy wieloletni proces tworzenia regulacji prawnych regulujacych
tryb oraz zasady funkcjonowania metropolii®.

Ustawodawca postuguje sie terminem ,zwigzek metropolitalny”. W prak-
tyce rodzi¢ to moze szereg komplikacji z uwagi na podobienstwo nazwy do
zwigzku komunalnego. Jednakze zwiazek metropolitalny ma by¢ ,,podmio-
tem dodatkowym”, ktérego utworzenie nie zmieni sposobu funkcjonowania
jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego na obszarze Aglomeracji Sla;
skiej. Powinien zatem wykonywaé nowe zadania o charakterze ponadgmin-
nym, ktére do tej pory nie byly wykonywane. Zwiazkowi metropolitalnemu
przyznano osobowo§¢ prawna, nie upodmiotowiajac jednoczeénie spotecznosci
lokalnych. Dlatego tez zwiazek metropolitalny w sensie ustrojowym pozba-
wiony jest podmiotu samorzadu terytorialnego, czyli mieszkancéw. Natomiast
posiada pozostate trzy cechy samorzadu terytorialnego®, tj.:

— przedmiot — powotany zostal w celu wykonywania zadan publicznych;

— zadania — u.z.m.woj.S. wskazuje wprost zadania wlasne zwiazku;

— nadzér — zwiazek poddany zostal nadzorowi na podstawie przepisow u.s.w.

IX. W literaturze przedmiotu dostrzezono szereg podobienstw pomiedzy
konstrukcja ,,zwigzku metropolitalnego” i ,,zwigzku komunalnego” zawarta
w przepisach u.s.g. lub u.s.p.?!, ktére uprawniaty do twierdzenia, iz zwiq-
zek metropolitalny moégt by¢ klasyfikowany jako szczegdlny rodzaj zwigzku
jednostek samorzadu terytorialnego®. Wydaje sie, ze uwzgledniajac regu-
lacje zawarte w ustawie z 9 marca 2017 r., twierdzenie to stracilo swoja
aktualno$é??,

»Zwiazek metropolitalny” nie jest zwigzkiem komunalnym w rozumieniu
ustaw samorzadowych. Niedopuszczalne jest nawet odpowiednie stosowanie
do niego przepiséOw o zwiazkach miedzygminnych, powiatéw czy powiatowo-
-gminnych. Mamy zatem do czynienia z nowa instytucjgq samorzadu
terytorialnego. Okreslenie charakteru prawnego zwiazku metropolitalne-
go bedzie wymagato dalszych badan.

Cztonkami zwigzku metropolitalnego utworzonego na obszarze Aglomera-
cji Slaskiej moga by¢ tylko gminy. Szczegdlng role ustawodawca przewidziat

% Dz. U. 2017 poz. 730 (dalej jako: u.z.m.woj.S.).

2 Dolnicki, Marchaj (2017b): 5-18.

30 Zob. Dolnicki (2016): 24—34.

31 Zob. rozdz. 7 u.s.g. art. 64-73b i rozdz. 7 u.s.p. art.65-72c.
32 Zob. Bakowski (2016): 17-18.

3 Por. Dolnicki, Marchaj (2017a): 77-78.

@



76 Bogdan Dolnicki

dla Miasta Katowice oraz jego organéw. Nie tylko jest ono jedyna gmina, ktéra
obligatoryjnie musi uczestniczy¢ w zwiazku, ponadto jego organy odgrywaja
istotna role w procesie tworzenia zwigzku.

Jako nowatorskie nalezy ocenié przyznanie zwigzkowi metropolitalnemu
zadan wlasnych, ktére do tej pory zastrzezone byty dla jednostek samorzadu
terytorialnego. Wedle klasycznej koncepcji zadania wlasne dotycza zbiorowych
potrzeb wspdlnoty, ktére gmina, powiat czy wojewoddztwo wykonuje w imieniu
1 w interesie korporacji samorzadowej?t. Zwazywszy, 1z zwigzek metropolital-
ny nie jest jednostka samorzadu terytorialnego, a wykonuje przyznane mu
ustawowo zadania, powstaje watpliwo$é, czy moga byé one faktycznie okre-
§lane jako wlasne. Dostrzegajac wszelkie powstajace w tym miejscu problemy
terminologiczne, nalezy udzieli¢ odpowiedzi twierdzacej. Wydaje sie, iz zada-
nia zwigzku metropolitalnego stanowa szczegdlny rodzaj zadan wlasnych.

W §lad za przyznaniem zwiagzkowi zadan ustawodawca przewidzial dla nie-
go szczegollne sposoby finansowania. Zgodnie z art. 51 pkt 1 u.z.m.woj.$. zrédiem
jego dochodu jest udziat w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych zamieszka-
lych na obszarze zwigzku metropolitalnego. W roku, w ktérym utworzono zwia-
zek metropolitalny, wyniesie on 0,2%, a w latach nastepujacych — 5%.

Ustawodawca nie wskazuje wprost, ze zwiazek metropolitalny ma charak-
ter przymusowy, jednakze analizujac konkretne przepisy ustawy, nie moze to
budzi¢ zadnej watpliwoéci. Zwrécié nalezy uwage na tre$§¢ art. 4 ust. 1 pkt 1
u.z.m.woj.§., zgodnie z ktérym Rada Ministréw tworzy zwiazek metropolitalny
w formie rozporzadzenia, ustalajac jego obszar oraz granice przez wskazanie
gmin wchodzacych w sktad tego zwiazku. Przepis ten jednoznacznie rozstrzy-
ga, 1z Rada Ministrow zgodnie z wnioskiem ministra ds. administracji oraz
og6lnym kryterium kreacyjnym zawartym w art. 4 ust. 1 in fine samodzielnie
decyduje, ktére gminy bedg tworzyé¢ zwigzek. Ponadto zgodnie z art. 7 ust. 4
u.z.m.woj.§. do zwiazku moga by¢ wlaczone gminy, ktére nie wyrazily checi
uczestniczenia w nim.

Ustawa nie okresla sposobu wystapienia gmin ze zwiazku, przez co de fac-
to pozbawia je te] mozliwosci. A zatem ze zwigzku metropolitalnego
nie mozna wystapic¢. Co prawda w art. 4 ust. 1 pkt 2 u.z.m.woj.$. prze-
widuje mechanizm zmiany granic zwiazku metropolitalnego, jednakze stuzy¢
on bedzie przystepowaniu nowych gmin do zwiazku, a nie wystepowaniu juz
uczestniczacych.

O metropolitalnym charakterze o$rodka miejskiego decyduje nie tylko
sita 1 zasieg oddziatywania, ale 1 zlozono$é wypelnianych przez niego funkeji.
Aglomeracja Gornoslaska tworzy niezwykle zlozona strukture, w sklad ktorej
wchodzi wiele wspdlnot terytorialnych i wiele podmiotéw wladzy samorzado-
wej 1 rzadowe].

Zgodnie z formutla przyjeta w u.z.m.woj.S. Rada Ministrow w drodze roz-
porzadzenia ustala obszar oraz granice zwiazku metropolitalnego. Dokonujac
delimitacji obszaru metropolitalnego, zwigzana jest ona kryteriami ustawo-

34 Por. Tetra (2001): 57.
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wymi. W mys$l art. 1 ust. 2 tworzony zwiazek metropolitalny, jako zrzeszenie
gmin wojewodztwa $laskiego, musi sie charakteryzowac:

— istnieniem silnych powigzan funkcjonalnych;

— zaawansowaniem proces6w urbanizacyjnych;

— spéjnym obszarem pod wzgledem przestrzennym;

— liczba co najmniej dwéch milionéw mieszkancow?.

W art. 1 ust. 2 u.z.m.woj.$. zastosowano kryteria funkcjonalne, morfolo-
giczne oraz demograficzne, majace stuzyé delimitacji obszaru zwigzku metro-
politalnego tworzonego na terenie wojewodztwa Slaskiego. Uwzgledniajac cha-
rakterystyke Aglomeracji Gérnoslaskiej, wydaje sie, iz w praktyce najwiekszy
wplyw na przyszly ksztalt zwiazku metropolitalnego ma trzecie kryterium,
przesadza ono bowiem, ze zwigzek musi funkcjonowaé w formule ,,2 000 000”.
Biorac pod uwage okoliczno$é, ze 13 miast Aglomeracji wykonujacych zadania
powiatéow nie posiada lacznie dwoch milionéw mieszkancéw, konieczne jest
uczestnictwo w zwiazku takze mniejszych miast, a nawet o$ciennych gmin
wiejskich.

X. Trojstopniowy ustrdj samorzadu terytorialnego uformowany ostatecz-
nie 1 stycznia 1999 r. przewiduje dualistyczny podzial zadan jednostki samo-
rzadu terytorialnego na lokalne oraz regionalne. Te pierwsze, wykonywane
przez gmine i powiat, polegaja na zaspokajaniu podstawowych potrzeb miesz-
kancéw w drodze §wiadczen powszechnie dostepnych. Te drugie — wykonujg
wojewodztwa samorzadowe, nie tyle przez §wiadczenie na rzecz mieszkancéw,
ile organizowanie i zapewnianie im wlasciwych warunkéw zycia.

Obserwacja zycia codziennego pokazuje, ze opisany powyzej podzial za-
dan na lokalne i regionalne niedostosowany jest do specyfiki obszaré6w me-
tropolitalnych. Powigzania funkcjonalne pomiedzy jednostkami samorzadu
terytorialnego powoduja, iz zadania poszczegdlnych gmin tacza sie, tworzac
wspollne zadania metropolitalne, ktére powinny by¢ wykonywane przez
wszystkie gminy. Zjawisko to jest szczegdlnie widoczne na przyktadzie trans-
portu zbiorowego, ktérego organizacja w obszarze metropolitalnym nie moze
by¢ sprawnie przeprowadzana tylko przez poszczegdlne gminy. Inaczej niz
»klasyczne” zadania jednostek samorzadu terytorialnego zadania transporto-
we nie sg nastawione na zaspokajanie potrzeb mieszkancéw kazdej gminy czy
powiatu, lecz wszystkich mieszkancow metropolii. A nawet szerzej, gdyz takze
0s0b przebywajacych na terenie metropolii badZ zamieszkujacych na obszarze
oddziatywania metropolii. W dotychczas obowiazujacym stanie prawnym bra-
kowato odpowiedniego instrumentarium pozwalajacego na sprawne wykony-
wanie zadan metropolitalnych.

% Analizujac szczegolowo tres¢ art. 1 ust. 2 u.z.m.woj.§., mozna dostrzec, iz 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 proceséw urbanizacyjnych oraz pojawia sie minimalna liczba
mieszkancéw gmin majacych tworzy¢ zwiazek metropolitalny. Wiecej na temat definicji obszaru
metropolitalnego zob. Gajewski (2016): 36—42.
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Zadania metropolitalne tacza w sobie elementy typowe zaréwno dla zadan
lokalnych, jak 1 regionalnych. Szczegdélowy katalog ,zadan metropolitalnych”
zostal okre§lony 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 zwigzku;

3) planowania, koordynacji, integracji oraz rozwoju publicznego transpor-
tu zbiorowego, w tym transportu drogowego, kolejowego oraz innego transpor-
tu szynowego, a takze zrownowazonej mobilno§ci miejskiej;

4) metropolitalnych przewozéw pasazerskich;

5) wspoéldziatania w ustalaniu przebiegu drég krajowych i wojewddzkich
na obszarze zwiazku;

6) promocji zwiazku 1 jego obszaru.

Mozna mie¢ zastrzezenia co do powyzszego katalogu. Bez watpienia jed-
nak zadania metropolitalne tworza nowy, dotychczas nierealizowany przez
jednostki samorzadu terytorialnego, charakter zadan?®®.

XI. Organami zwiazku metropolitalnego sa zgromadzenie oraz zarzad
zwigzku metropolitalnego. Analiza szczegdlowych rozwiazan prawnych regu-
lujacych zasady dziatania wladz zwiazku metropolitalnego pozwala dostrzec
szereg nowych instytucji nieznanych polskiemu prawu samorzadowemu.

Zgromadzenie jest organem kolegialnym, tworzonym przez delegatéw
gmin wychodzacych w sktad zwiazku metropolitalnego. Kazda gmina, nieza-
leznie od swojej wielko$ci, reprezentowana jest w zgromadzeniu przez jedne-
go delegata. Delegatem jest organ wykonawczy gminy lub osoba przez niego
upowazniona. Rozwiazanie to zasluguje na krytyke. Utrwala ono
bowiem partykularyzm lokalny. Czlonkowie zgromadzenia powinni posiadac
silng legitymacje do reprezentowania interesu catej aglomeracji, a nie inte-
resOw poszczegélnych gmin. Analiza proceséw metropolizacji wystepujacych
we wspélczesnym Swiecie wskazuje na pewne uniwersalne tendencje. Préby
powolywania zarzadéw metropolii sterujacych rozwojem obszaru funkcjonal-
nego byly podejmowane w wielu krajach Europy. Napotykaja one jednak opér
przede wszystkim wladz matych gmin zazdrosnych o swoje prerogatywy?’.

Zarzad zwigzku metropolitalnego jest organem wykonawczym zwiazku.
W jego sklad wchodzi 5 cztonkéw wybieranych przez zgromadzenie w gloso-
waniu tajnym. Moim zdaniem zaréwno zgromadzenie zwiazku me-
tropolitalnego, jak 1 zarzad powinny pochodzi¢ z wybordéw
bezposrednich. Liczba czlonkéw zgromadzenia metropolitalnego powinna
by¢ okres$lona na co najwyzej kilkunastu radnych. Rozwiazanie to powinno
przetamaé partykularyzm lokalny radnych. Okregi wyborcze w wyborach do
zgromadzenia metropolitalnego przekraczalyby granice miast 1 gmin, a radni
uzyskaliby w ten sposob silng legitymacje do reprezentowania interesu calej
aglomeracji. Liczba radnych powinna by¢ dostosowana do charakteru zadan

36 Marchaj (2019): 100-116.
37 Por. Dolnicki (2010): 187-206.
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metropolitalnych. Z tego powodu proponuje réwniez ograniczenie liczebnosci
zarzadu do trzech oséb. To rozwigzanie jest celowe. Ma doprowadzi¢ do ze-
rwania prostych zwigzkéw radnych metropolitalnych z miastami i gminami
tworzacymi metropolie. Radnymi zgromadzenia metropolitalnego powinni by¢
,wizjonerzy” dostrzegajacy interes metropolil, a nie interes lokalny poszcze-
gblnych miast i gmin.

Proponowane rozwiazanie pozwoliloby na unikniecie zastosowanego
w art. 25 ust. 1 u.z.m.woj.§. rozwigzania, zgodnie z ktérym uchwaly zgroma-
dzenia podejmowane sa podwdjng wiekszoscig gtoséw, chyba ze ustawa
stanowi inaczej®®. Warunek uzyskania podwdéjnej wiekszosci gloséw jest spet-
niony, jezeli za przyjeciem uchwatly glosuje zaréwno wiekszo$é ustawowego
sktadu zgromadzenia, jak 1 taka liczba delegatow reprezentujacych gminy, ze
mieszkancy tych gmin stanowia wiekszo$¢ ludnosci zamieszkatej na obszarze
zwigzku metropolitalnego. Rozwigzanie to ma w zaltozeniu zapobiegaé mozli-
wosci blokowania uchwal przez gminy reprezentujace mniejsza liczbe miesz-
kancéw, ale bardziej liczebne w zgromadzeniu®.

Proponuje réwniez wziecie pod uwage rozwiazania, ze przewodnicza-
cym zgromadzenia metropolitalnego jest przewodniczacy za-
rzadu. To rozwigzanie stosowane bylo Polsce w okresie miedzywojennym.
Obecnie coraz czeSciej wystepuje w Europie?. Polaczenie funkecji zapewni
stabilizacje wladzy wykonawczej przy jednoczesnym zachowaniu uprawnien
zgromadzenia do kontroli dziatan zarzadu.

XII. Jestem przeciwny tworzeniu jednej ustawy, ktéra w sposéb kom-
pleksowy 1 ramowy regulowalaby organizacje 1 funkcjonowanie samorzadu
metropolitalnego w calej Rzeczypospolitej Polskiej. Proba taka bylta juz po-
dejmowana i skonczyla sie fiaskiem. Nalezaloby raczej opracowaé projekty
ustaw dostosowanych do charakteru metropolii. Inaczej bowiem zarzadza
sie metropolia monocentryczna, a inaczej policentrycznag (np. Gdansk—Gdy-
nia—Sopot). Niczym nieuzasadniona jest propozycja powolania odrebnej
Metropolii Gdanskiej 1 Metropolii Gdynskiej, a takze Metropolii Bydgoskiej
1 Metropolii Torunskiej. Nalezy przy tym wykorzysta¢ dotychczasowe do-
$§wiadczenia zwigzane z tworzeniem i funkcjonowaniem Goérno§lasko-Za-
glebiowskiej Metropolii. Umieszczanie jej w ramach ogdlnopolskiej ustawy
uwazam za nieporozumienie.

Metropolia nie jest jednostka samorzadu terytorialnego, totez jestem prze-
ciwny reformie przez likwidacje na obszarach metropolitalnych powiatéow
1 zastapienie ich samorzadem metropolitalnym, przybierajacym forme orga-

38 Metoda glosowania podwdjnej wiekszosci stosowana jest w Traktacie z Lizbony.

39 Uwzglednienie liczby mieszkancéow w procesie podejmowania uchwatl w praktyce bedzie
skutkowalo mozliwo$cia zablokowania kazdej uchwaly przez 5 najludniejszych miast Aglome-
racji Slaskiej dziatajacych tacznie, czyli Katowice, Sosnowiec, Gliwice, Zabrze 1 Bytom. Zgodnie
z art. 25 ust. 3 u.z.m.woj.$. liczbe ludnosci, o ktérej mowa w art. 25 ust. 2 pkt 2, ustala sie na
podstawie danych publikowanych przez Gléwny Urzad Statystyczny wedlug stanu na 30 czerwca
roku poprzedzajacego rok, w ktérym odbywa sie glosowanie.

40 Por. Dolnicki (2001): 63-79; (2003): rozdz. 12.
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nizacyjna metropolii 1 przymusowych zwiazkéw metropolitalnych. Metropolia
nie moze by¢ traktowana jako jednostka samorzadu terytorialnego, lokalnego,
ponadgminnego, realizujaca — zgodnie z zasada pomocniczosci i zasadg zdolno-
$ci do wykonywania zadan publicznych — wskazane w ustawie zadania wlasne
1 ewentualnie zadania zlecone czy powierzone.

Dodatkowa forma samorzadu metropolitalnego nie powinien by¢ przymu-
sowy zwiazek metropolitalny, ale zwiazek definiowany jako forma wspétdzia-
lania metropolii (1 ewentualnie innych jednostek samorzadu lokalnego), a wiec
przedmiotowo ograniczony do ,,wielkich miast”. Jestem przeciwnikiem tworze-
nia Warszawsko-Lédzkiego, Krakowsko-Katowickiego, Gdansko-Gdynskiego
czy Bydgosko-Torunskiego Zwiazku Metropolitalnego.

Dyskusji powinna zosta¢ poddana koncepcja katalogu zadan metropo-
litalnych. Nie moze on jednak zawiera¢ zadan gminnych 1 powiatowych.
Metropolia nie moze realizowaé¢ zadan publicznych nalezacych do zakresu
dzialania gminy, powiatu lub samorzadu wojew6dztwa ani koordynowac re-
alizacji tych zadan na podstawie porozumienia zawartego z jednostka samo-
rzadu terytorialnego lub ze zwiazkiem jednostek samorzadu terytorialnego.
Nalezy wykorzystaé¢ negatywne doSwiadczenia Gérnoslasko-Zagtebiowskiej
Metropolii zwiazane z ksztaltem, zasadami funkcjonowania oraz systemem
podejmowania uchwal, a rozwiazania ustawowe powinny by¢ kompleksowe,
zamkniete, bez odsylania do odpowiedniego stosowania ustawy o samorza-
dzie wojewodztwa.
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A RETURN TO THE METROPOLIS

Summary

Much has been written about metropolises. Unfortunately, the problem of the structure of
metropolitan areas has yet to be resolved. Therefore, new projects which propose solutions to
this problem continually appear. The justification for these works is that the growing needs
of residents and their efforts to improve the quality of life have a significant impact on the is-
sue of how best to manage urban areas. In cohesion policy, territorial cohesion comes to the
fore, understood as the possibility of cooperation between regions and local systems. In this
approach, it is territory that exerts an influence. Territory is thus understood as a dynamic
arrangement of various connections, which changes in space and time, and goes beyond the
scope of administrative division.

Keywords: metropolis; territory; local self-government








