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I. Streszczenie

I. 1. Propozycje zmian prawnych

Podstawg prac nad wprowadzeniem powiatow metropolitalnych bedzie projekt ustawy
0 zmianie ustawy 0 wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu terytorialnego
panstwa oraz o zmianie niektorych innych ustaw dotyczacych samorzadu terytorialnego,
dalej: ,,Projekt ustawy metropolitalnej z 2005 r.”, opracowany w ramach pakietu zmian
instytucjonalnych poprawiajgcych warunki organizacyjne dziatania administracji publicznej,
w zwiazku z realizacja Narodowego Planu Rozwoju na lata 2007-2013". Projekt wymaga
dostosowania do obecnie obowigzujacych przepisOw ustawowych. Ponadto, ze wzgledu na
znacznie szerszy niz problematyka organizacji wladz na obszarze metropolitalnym zakres
regulacji, Projekt ustawy metropolitalnej z 2005 r. wymaga takze ograniczenia zmian do
niezbednych, w celu wprowadzenia powiatow metropolitalnych oraz weryfikacji przyjetych
wowczas rozwigzan ustrojowych, w zwigzku z pojawiajacymi si¢ w dyskusji publicznej od
2005 r. postulatami srodowisk politycznych i eksperckich dotyczacymi organizacji wiadz oraz
zadan powiatu metropolitalnego, a takze kompetencji jego organow.

Koncepcja utworzenia powiatow metropolitalnych obejmuje wprowadzenie ich na
12 polskich obszarach metropolitalnych, ktérych miasta centralne sa cztonkami Unii
Metropolii Polskich — ogdlnopolskiej organizacji jednostek samorzadu terytorialnego bedace;j
cztonkiem Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Powiaty metropolitalne
beda jednostkami samorzadu regionalnego obejmujagcymi obszary metropolitalne
pokrywajace si¢ z jednostkami statystycznymi NUTS-3. Powiat metropolitalny utworzony na
warszawskim obszarze metropolitalnym bedzie miat status samorzadu wojewddztwa,
pozostale powiaty metropolitalne beda mialy status jednostki samorzadu regionalnego.
Powiaty metropolitalne zostang wprowadzone w wyniku nowelizacji ustawy z dnia 24 lipca
1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu terytorialnego (Dz.U. Nr 96,
poz. 603, z pdzn. zm.).

Organizacja organéw i zadania powiatow metropolitalnych, okreslone zmianami
W ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2013 r. poz. 595,
Z pézn. zm.), odbiega¢ beda od ogolnego modelu organdéw 1 katalogu zadan powiatow.
Organami powiatow metropolitalnych beda rady, ktoérych radni bedg wybierani w dwoch
rodzajach okregow wyborczych, potowa radnych bedzie wybrana w okrggu stanowigcym

! Zob. Propozycje zmian legislacyjnych wynikajgce z Narodowego Planu Rozwoju na lata 2007-2013, Warszawa
pazdziernik 2005, s. 47-89.



powiat metropolitalny w wyborach proporcjonalnych, druga potowa z okregéw, na ktore
zostanie podzielony powiat metropolitalny w wyborach wigkszosciowych. Organem
wykonawczym powiatu metropolitalnego bedzie marszatek metropolii, wybrany w wyborach
bezposrednich, ktéry peil bedzie takze funkcje przewodniczacego rady powiatu
metropolitalnego. Zmiany ordynacji wyborczej wprowadzone zostang w wyniku nowelizacji
ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz.U. Nr 21, poz. 112, z pézn. zm.).

Podstawowymi zadaniami powiatow metropolitalnych beda zadania w zakresie
organizacji transportu publicznego, planowania przestrzennego, oswiaty, ochrony przyrody,
gospodarki odpadami, prowadzenia drog metropolitalnych. Zmiany te zostang wprowadzone
w wyniku nowelizacji szeregu ustaw administracyjnego prawa materialnego, ktore zostaty
wskazane w czgsci trzeciej niniejszej opinii. Istniejace na obszarach metropolitalnych powiaty
zostang zlikwidowane, a wykonywane przez nie zadania o charakterze spotecznym (z zakresu
pomocy spotecznej, oswiaty, kultury, etc.) zostang przekazane gminom, na terenie ktorych
znajduja si¢ placéwki shuzace ich realizacji. Prowadzenie drég ponadlokalnych przejma
powiaty metropolitalne. Zadania z zakresu administracji wtadczej (prawa budowlanego,
prawa rolnego, prawa wodnego, etc.) zostang przekazane gminom stanowigcym dzi$ siedziby
powiatow, wraz z okreSleniem obszaru wykonywania tych zadan. Okreslenia obszaru
dziatania wladz miejskich w tych przypadkach dokona minister wlasciwy do spraw
administracji publicznej. Pracownicy samorzadowi zatrudnieni w powiatach stang sie,
zgodnie z przekazywanymi zadaniami, w czg¢$ci pracownikami powiatdéw metropolitalnych
albo gmin, ktorym zostang przekazane zadania likwidowanych powiatow. Zgodnie
Z podziatem zadan dokonany zostanie takze podziat mienia likwidowanych powiatow.

Wraz z podziatem zadan pomiedzy powiat metropolitalny a gminy obszaru
metropolitalnego zmianie ulegnie system dochodow gmin i powiatow na obszarach
metropolitalnych, okreslony dzi§ w ustawie z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego (Dz.U. z 2014 r. poz 1115). Wprowadzenie nowego podziatu zrodet
dochodow gmin i powiatu metropolitalnego nie jest przedmiotem niniejszej ekspertyzy,
wymaga ono poglebionych analiz finansowych, ktéore beda mozliwe do wykonania po
rozstrzygnigciu podstawowych wariantow realizacji zadan, wskazanych w niniejszej opinii,

zwlaszcza w zakresie prowadzenia transportu publicznego.



|. 2. Uzasadnienie proponowanych zmian

W roku 2013 grupa postow klubu parlamentarnego Platformy Obywatelskiej wniosta
pod obrady Sejmu projekt ustawy o powiecie metropolitalnym (druk 2107), ktory zostat
skierowany po pierwszym czytaniu do Komisji Administracji i Cyfryzacji oraz Komisji
Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej. Stan prac nad projektem nie rokuje jednak
nadziei na przyjgcie rozwigzania metropolitalnego w zakresie proponowanym w projekcie
ustawy w biezacej kadencji parlamentu.

Raporty przygotowane przez zespot ekspertow, ktorym kierowat prof. Jerzy Hausner
w latach 2013-2014 stwierdzily koniecznos¢ wyodrgbnienia w  strukturze polskiego
samorzadu terytorialnego jednostek wiladzy na obszarach metropolitalnych (regionéw
metropolitalnych)?. Dostrzegajac slaba skuteczno$é form zwiazkowych w realizacji zadaf
publicznych na obszarach metropolitalnych®, zespot ekspercki opowiedzial si¢ za
koniecznoscig nadania jednostkom metropolitalnym uprawnien wladczych (przede wszystkim
w zakresie planowania przestrzennego i zarzadu transportem publicznym), a w zwigzku z tym
za tworzeniem jednostek metropolitalnych jako jednostek podziatu zasadniczego
i pelnoprawnych jednostek samorzadu terytorialnego. Podstawa prac w tym zakresie, w opinii
zespotu ekspertow, winien by¢, zweryfikowany odno$nie aktualnego stanu prawnego, Projekt
ustawy metropolitalnej z 2005 r*.

Propozycja utworzenia na obszarach metropolitalnych jednostek samorzadu
terytorialnego o nazwie powiat metropolitalny nawigzuje do gldwnego postulatu zawartego
w Deklaracji Prezydentéw Miast Unii Metropolii Polskich w sprawie roli metropolii jako
regiondw innowacji i wiedzy z 7 kwietnia 2009 r.°, podtrzymanego takze w Stanowisku Unii
Metropolii Polskich wobec projektu ustawy o zmianie ustawy o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju oraz niektérych innych ustaw z 6 marca 2013 ., zmierzajacego do
szybkiego wprowadzenia tej instytucji na polskich obszarach metropolitalnych. Propozycja
miast cztonkowskich Unii Metropolii Polskich sprowadza si¢ do utworzenia powiatow
metropolitalnych w drodze konsolidacji istniejacych powiatow i miast na prawach powiatow
na obszarach metropolitalnych przy jednoczesnej redefinicji podzialu zadan pomigdzy

gminami i samorzagdem wojewodztwa oraz administracjg rzadowa. W propozycjach Unii

% Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dzialania. Raport o stanie samorzqdnosci terytorialnej
w Polsce, J. Bober i in., Krakéw 2013, str. 26.197.

% Zob. tez: Uzasadnienie projektu ustawy o powiecie metropolitalnym (druk 2107).

* Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dzialania. Raport o stanie samorzqdnosci terytorialnej
w Polsce, t. I, J. Bober i in., Krakéw 2014, str. 42.

* www.metropolie.pl/wp-content/uploads/2012/07/deklaracja.pdf.

& www.metropolie.pl/wp-content/uploads/2013/03/stanowisko-UMP-polityka-rozwoju-6-marca-2013.pdf.



Metropolii Polskich powiat metropolitalny nie ma by¢ jednostkg administracyjng
alternatywng dla roznego rodzaju form wspotpracy mi¢dzykomunalnej, a zwlaszcza dla
instytucji wspotpracy pomiegdzy jednostkami samorzadu terytorialnego a organami terenowej

administracji rzgdowej na obszarze metropolitalnym.

Il.  Diagnoza sytuacji

Zmiana zasad organizacji wladz na fragmentach terytorium panstwa, nazywanych dzis
obszarami metropolitalnymi, wcze$niej takze aglomeracjami miejskimi, obszarami miejskimi,
wielkimi miastami, ma w Polsce dtuga historig, si¢gajaca okresu migdzywojennego XX w.
Problematyka zarzadzania wielkimi miastami w Europie stata si¢ specjalnym przedmiotem
badan przedstawicieli prawa publicznego oraz nauki o administracji w II pot. XIX w.
W zwiazku z nasilajgcymi si¢ procesami migracji wywotanymi rozwojem przemysthu.

W Polsce w latach dwudziestych XX w., w efekcie prac Komisji dla Usprawnienia
Administracji Publicznej, powstal rzagdowy projekt ustawy o administracji samorzgdowe;j
w wojewodztwie stotecznym (druk sejmowy nr 111, Sejm IV kadencji, sesja zwyczajna
1935/1936), ktory integrowal wiladz¢ na obszarze stotecznym w ramach samorzadu
wojewodztwa 1 rzadowego wojewody. Podczas reformy zasadniczego podziatu terytorialnego
w latach 1973-75 jedng z podstawowych przestanek stworzenia dwustopniowego podziatu
terytorialnego bylo objecie wojewodztwami obszarow aglomeracji miejskich, w tym takze
obszarow metropolitalnych (tego terminu w tym czasie juz uzywano), sktadajacych si¢ z gmin
wykazujacych wtedy silne zwiazki spoleczne i gospodarcze’. Po roku 1990, w obliczu
zapowiadanej reformy powiatowej, prowadzone byly liczne prace koncepcyjne dotyczace
ksztattu wladz administracyjnych na obszarach metropolitalnych, ktorych efektem byto m.in.
opracowanie przez Biuro Reformy Administracji Publicznej w Urzedzie Rady Ministrow
W 1993 r. projektu rozdziatu 10 o zespotach metropolitalnych jako czeSci projektu ustawy
0 samorzadzie powiatowym® oraz projektu ustawy o zespole gmin warszawskich i o ustroju
miasta stotecznego Warszawy (druk sejmowy nr 248, Sejm 11 kadencji).

Wejscie w zycie Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. zasadniczo zmienito podstawy

prawne organizacji jednostek samorzadu terytorialnego. Zgodnie z art. 16 ust. 1 Konstytucji

7 Zob. szerzej: materiaty eksperckie zamieszczone w ,,Biuletyn Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania
Kraju Polskiej Akademii Nauk” nr 83 z 1974.

8 Zatacznik nr 12 [w:] Optymalizacja form wspéldziatania gmin warszawskich i podwarszawskich, czyli jaki
ustroj powinna mie¢ Wielka Warszawa, oprac. zespot Instytutu Miasta na zlecenie Fundacji na rzecz Rozwoju
Administracji Publicznej ze srodkéw OMEGA PHARE (PL 9209-04-01-08c), Warszawa 1996.



ogot mieszkancoOw jednostek zasadniczego podzialu terytorialnego stanowi z mocy prawa
wspolnote samorzadowa, a zgodnie z art. 15 ust. 2 Konstytucji zasadniczy podziat terytorialny
panstwa, okre§lony ustawa, ma uwzgledniaé wiezi spoteczne, gospodarcze lub kulturowe
i zapewnia¢ jednostkom terytorialnym zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych. Przepisy
konstytucyjne wskazuja, ze kazda jednostka zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi
zarazem jednostke samorzadu terytorialnego. Jednoczes$nie art. 172 ust. 1 Konstytucji
rozstrzyga, iz zrzeszanie si¢ jednostek samorzadu terytorialnego jest ich prawem,
w konsekwencji w literaturze prawa samorzadu terytorialnego przyjmuje si¢ poglad, ze nie
mozna wprowadza¢ ustawg obligatoryjnych zrzeszen jednostek samorzadu terytorialnego, jak
i innych form wspotdziatania komunalnego®.

Utworzenie powiatow 1 miast na prawach powiatu w 1998 r. odbyto si¢ w drodze
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 7 sierpnia 1998 r. w sprawie utworzenia powiatow
(Dz.U. Nr 103, poz. 652). Rozporzadzenie to nalezy uzna¢ za sprzeczne z art. 15 ust. 2
Konstytucji. Istnieje konieczno$¢ dostosowania stanu prawnego w zakresie podstaw
prawnych podzialu panstwa na powiaty do wymogoéw Konstytucji.

W wyniku reformy zasadniczego podziatu terytorialnego z 1998 r. mieszkancy
obszarow metropolitalnych, stanowigcych obszary osiedlencze wykazujace wyraZznie silne
wiezi gospodarcze, spoteczne 1 kulturowe, zostali pozbawieni prawa do bycia wspolnota
samorzadowq 1 zarzadzania istotng czescig spraw publicznych w ramach jednostki samorzadu
terytorialnego. Jednocze$nie utworzone na obszarach metropolitalnych samorzady
powiatowe, ze wzgledu na zbyt maly obszar, ktory obejmuja, a w konsekwencji takze i niski
poziom dochodéw publicznych, nie sg zdolne do realizacji przekazanych im zadan. Z kolei
samorzady wojewoOdztw sg obszarami na tyle heterogenicznymi, ze ich wladze nie sg w stanie
realizowa¢ zadan jednolicie na obszarach metropolitalnych, zwlaszcza tych o charakterze
planistycznym i rozwojowym.

W ocenie wprowadzonego w 1998 r. zasadniczego podziatu terytorialnego Senat uznat
za niezbe¢dne ,,przygotowanie rozwigzan ustawowych uwzgledniajacych szczegdlny charakter

”10, natomiast Rada Ministrow uznata za

samorzadow duzych miast, w tym takze Warszawy
konieczne ,,podje¢cie prac nad modelem skutecznego i1 sprawnego zapewnienie wykonywania

zadan gminnych i powiatowych na obszarze najwigkszych aglomeracji miejskich (model

% Zob. H. 1zdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dzialalnosci, Warszawa 2014, s. 102 i 396.
0 Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z 11.01.2011 r. w sprawie oceny nowego zasadniczego podziahu
terytorialnego panstwa (M.P. Nr 2, poz. 24).



metropolitalny)”**. Przyjmowane ostatnio przez Rade Ministrow, jak i Sejm, dokumenty
strategiczne odnoszace si¢ do polityki przestrzennej panstwa, podkreslaja konieczno$é
stworzenia warunkow rozwoju sieci metropolitalnej, jako podstawowe] przestanki
warunkujgcej trwaty rozwdj Polski (zob. zw. Dlugookresowa Strategia Rozwoju Kraju Polska
2030. Trzecia fala nowoczesnosci, Warszawa 2013% Koncepcja Przestrzennego
Zagospodarowania Kraju 2030, Warszawa 2011, Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego
2010-2020: Regiony, miasta, obszary wiejskie, Warszawa 2010™).

W roku 2013 Prezydent RP skierowal pod obrady Sejmu projekt ustawy
0 wspotdzialaniu w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego
oraz 0 zmianie niektorych ustaw (druk 1699), z kolei w 2014 r. Rada Ministrow przyjeta
I skierowata do dalszych prac projekt ustawy o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz
o zmianie niektérych innych ustaw (druk 2656), natomiast grupa postéw w 2013 roku wniosta
pod obrady Sejmu wspomniany juz w czesci I niniejszej opinii projekt ustawy o powiecie
metropolitalnym (druk 2107). Dwa pierwsze projekty zaktadaja poprawe warunkow realizacji
zadan publicznych w drodze stworzenia lepszych warunkéw dobrowolnego wspoétdziatania
jednostek samorzadu terytorialnego, w tym takze na obszarach metropolitalnych. Poselski
projekt ustawy przewiduje wprowadzenie na obszarach metropolitalnych dodatkowej, obok
istniejgcych gmin, powiatow i miast na prawach powiatu, jednostki samorzadu terytorialnego
nazwanej ,,powiatem metropolitalnym”.

Projekt ustawy o powiecie metropolitalnym nie zostal oceniony jednomyslnie
pozytywnie przez ekspertow Biura Analiz SejmulS, jedni z nich akceptuja wprowadzenie
nowej, obok gmin, powiatow i samorzadu wojewodztw, jednostki samorzadu terytorialnego
na obszarach metropolitalnych (M. Cherka, C. Martysz), natomiast P. Antkowiak uwaza za
zbedne tworzenie nowej — czwartej jednostki samorzadu terytorialnego, ktorej pozycja
ustrojowa zostala wedtug niego okreslona w sposob nieprecyzyjny.

Propozycja utworzenia powiatow metropolitalnych zawarta w niniejszej opinii,
odwotuje si¢ do istniejgcej juz koncepcji legislacyjnej i oparta jest na zatozeniu odrgbnosSci
problematyki wspotpracy komunalnej od problematyki zasadniczego podziatu terytorialnego

panstwa. Wynika z przekonania, ze dzialania sluzace wzmacnianiu instytucjonalnych form

! Rada Ministrow, Ocena nowego zasadniczego podziatu terytorialnego parnstwa, Warszawa 2000, druk senacki
nr 538 z 14.12.2000 .

12 https://mac.gov.pl/files/wp-content/uploads/2013/02/Strategia-DSRK-PL2030-RM.pdf.

3 www.mir.gov.pl/rozwoj_regionalny/polityka_przestrzenna/kpzk/strony/koncepcja_przestrzennego_zagospodar
owania_kraju.aspx.

“ www.mir.gov.pl/aktualnosci/polityka_rozwoju/Documents/KSRR_13_07_2010.pdf.

15 http://orka.sejm.gov.pl/rexdomk7.nsf/Opdodr?OpenPage&nr=2107.



wspolpracy jednostek samorzadu terytorialnego nie tworza alternatywy dla wprowadzenia
jednostek samorzadu terytorialnego na obszarach metropolitalnych. Porzadkowanie form
wspoOtpracy miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego winno by¢ procesem wynikajacym
z porzadkowania zasadniczego podzialu terytorialnego panstwa oraz, uksztalttowanego
zasadniczo na przestrzeni lat 1990-1998, podziatlu zadan i kompetencji w jednostkach

samorzadu terytorialnego.

I1l.  Zalozenia propozycji wprowadzenia powiatow metropolitalnych

I1l. 1. Zmiany w zakresie zasadniczego podziatu terytorialnego

Nowelizacja ustawy z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego
trojstopniowego podzialu terytorialnego panstwa™ proponowana w art. 1 Projektu ustawy
metropolitalnej z 2005 r. powinna by¢ wdrozona. Ponownego rozwazenia wymaga
zaproponowany w tym projekcie problem nazewnictwa powiatow metropolitalnych.
Proponuje si¢, aby nazwy powiatdéw metropolitalnych byly pochodng centralnych miast
obszarow metropolitalnych. Obszary, na ktorych zostang utworzone powiaty metropolitalne,

winny pokrywac si¢ z jednostkami statystycznymi NUTS-3.

Uzasadnienie®’:

1) Proponowana zmiana organizacji administracji publicznej wprowadzona zostanie na 12
obszarach metropolitalnych, delimitowanych jednostkami statystycznymi NUTS-3, zgodnie
Z rozporzadzeniem Komisji (WE) nr 105/2007 z dnia 1 lutego 2007, zmieniajacym zatgczniki
do rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1059/2003 z dnia 28 maja 2003 r.
w sprawie ustalenia wspodlnej klasyfikacji Jednostek Terytorialnych do Celéw Statystycznych
(NUTS) (Dz. Urz. UE L 39, 10.02.2007, str.1)'®. Centralne miasta wskazanych obszaroéw

' Dz.U. Nr 96. poz. 603 z p6zn. zm.

"W uzasadnieniu proponowanych zmian wykorzystalem materialy stanowiace podstawe publikacji artykutu:
Koncepcja wojewddztwa stotecznego a perspektywa metropolitan governace, Samorzad Terytorialny, 2013/11,
S. 62-72 oraz opinii wykonanej dla Unii Metropolii Polskich nt. projektu ustawy o powiecie metropolitalnym
Z wrzesnia 2013 1.

8 Zmiany organizacji administracji obejma wiec nastepujace obszary: Biatostocki Obszar Metropolitalny
stanowiagcy jeden NUTS-3: Biatostocki PL343 (miasto Biatystok, powiaty biatostocki i sokolski); Bydgosko-
Torunski Obszar Metropolitalny — jeden NUTS-3: Bydgosko-torunski PL613 (miasta Bydgoszcz i Torun,
powiaty bydgoski i torunski); Gdanski Obszar Metropolitalny — dwa NUTS-3: Trojmiejski PL633 (miasta:
Gdansk, Gdynia, Sopot), Gdanski PL634 (powiaty: gdanski, kartuski, nowodworski, pucki, wejherowski);
Katowicki Obszar Metropolitalny - pig¢ NUTS-3: Bytomski PL228 (miasta Bytom i Piekary Slaskie, powiaty



metropolitalnych sg czlonkami Unii Metropolii Polskich, jednej z 6 ogolnopolskich
organizacji jednostek samorzadu terytorialnego majacych swoich przedstawicieli w Komisji
Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Zasieg terytorialny tak wskazanych obszarow
metropolitalnych pokrywa si¢ z regionami metropolitalnymi delimitowanymi przez Eurostat
i Dyrekcje Generalna Komisji Europejskiej ds. Polityki Regionalnej i Miejskiej™. Na
dwunastu obszarach metropolitalnych Polski mieszka ponad 42% ludnos$ci kraju (zob. Rys.
1).

lubliniecki i tarnogérski), Gliwicki PL229 (miasta Gliwice i Zabrze, powiat gliwicki), Katowicki PL22A
(miasta: Katowice, Chorzow, Mystowice, Ruda Slqska, Siemianowice, Swiqtoch%owice), Sosnowiecki PL22B
(miasta Sosnowiec, Dagbrowa Gornicza i Jaworzno, powiaty: bedzinski i zawiercianski), Tyski PL22C (miasto
Tychy, powiaty: bierunsko-ledzinski, mikotowski, pszczynski); Krakowski Obszar Metropolitalny — dwa NUTS-
3: Miasto Krakéow PL213, Krakowski PL214 (powiaty: bochenski, krakowski, miechowski, myslenicki,
proszowicki, wielicki); Lubelski Obszar Metropolitalny — jeden NUTS 3: Lubelski PL314 (miasto Lublin,
powiaty: lubartowski, lubelski, teczynski, $widnicki); £o6dzki Obszar Metropolitalny — dwa NUTS-3: Miasto
Lodz PL113, Lodzki PL114 (powiaty: brzezinski, t6dzki wschodni, pabianicki, zgierski); Poznanski Obszar
Metropolitalny - dwa NUTS-3: Miasto Poznan PL415, Poznanski PL418 (powiaty: obornicki, poznanski,
szamotulski, $redzki, sremski); Rzeszowski Obszar Metropolitalny — jeden NUTS-3: Rzeszowski PL325 (miasto
Rzeszéw, powiaty: kolbuszowski, tancucki, ropczycko-sedziszowski, rzeszowski, strzyzowski); Szczecinski
Obszar Metropolitalny - dwa NUTS-3: Miasto Szczecin PL424, Szczecinski PL425 (miasto Swinoujscie,
powiaty: goleniowski, gryfinski, kamienski, policki); Warszawski Obszar Metropolitalny - trzy NUTS-3: Miasto
Warszawa PL127, Warszawski-Wschodni PL129 (powiaty: garwolinski, legionowski, minski, nowodworski,
otwocki, wotominski), Warszawski-Zachodni PL12A (powiaty: grodziski, grojecki, piaseczynski, pruszkowski,
sochaczewski, warszawski zachodni, zyrardowski); Wroctawski Obszar Metropolitalny - dwa NUTS-3: Miasto
Wroctaw PL514, Wroctawski PL518 (powiaty: milicki, ole$nicki, otawski, strzelinski, $redzki, trzebnicki,
wolowski, wroctawski).

19 http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/region_cities/metropolitan_regions.
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Ludnos¢ w tysigcach. Dane GUS'13, stan na 31.12.12

OBSZARY METROPOLITALNE wg UMP

1. Lédzki 7. Biatostocki

2. Warszawski 8. Poznanski

3. Krakowski 9. Szczecinski

4. Katowicki 10. Wroctawski

5. Lubelski 11. Bydgosko-Torunski

6. Rzeszowski 12. Gdanski

Rys. 1, zrodto: Z Atlasu UMP, Biuro Unii Metropolii Polskich, czerwiec 2013-kwiecien 2014

W ocenie Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji zawartej w wydanej w 2012 r.
»Zielonej ksiedze dotyczace] obszarow metropolitalnych”, obszary metropolitalne s3
wskazywane jako najwazniejsze osrodki gospodarcze, naukowe, kulturalne, administracyjne
i polityczne na s$wiecie, wykazujagce najwigkszy rozwoj innowacyjnosci i kreatywnosci.
Swiadczy¢ o tym maja takie wskazniki jak wysokos¢ PKB na mieszkanca, liczba
rejestrowanych na tych obszarach patentow, czy pracujacych w osrodkach naukowych
laureatow najwazniejszych konkursow naukowych®. Statystyki opracowane przez Unie
Metropolii Polskich wskazuja, ze dwanascie obszaréw metropolitalnych, na ktéorych ma
zosta¢ wprowadzona nowa jednostka zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa, generuje

ok. 55% Produktu krajowego brutto Polski (zob. Rys. 2).

20 Zielona ksigga dot. obszardw metropolitalnych”, Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, Warszawa
kwiecien 2012, s. 5 (https://mac.gov.pl/files/zielona-ksiega.pdf).
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PRODUKT KRAJOWY BRUTTO W PODREGIONACH NTS 3
W LATACH 2007-2011

Obszar " p gion NTS3 PKB 2007 r. PKB 2008 r. PKB 2009 r. PKB 2010 r. PKB 2011 r.
w min zt pcwzt w min zt pcwzt w min zt pcwzt w min zt pcwzl w min zt pcwzt

Biatostocki OM biatostocki 13605 26 989 14 582 28 933 15340 30411 15832 31332 16771 32 933]
Bydgosko-Toruriski OM  [bydgosko-torunski 26 622 35107} 28 665 37742 29 577| 38 879 30 479 39 989 32 375 41860

gdanski 10 400 21063| 11666 23 238 12727 24 954 13435 25 896 14443 26 920|
Gdariski OM

trojmiejski 33 089)| 44 317| 33 725| 45 302 36 938| 49 692| 38 742] 52 164 42510 56 817|

bytomski 11027 24008 11916 26 061 12604 27 650) 13003 28574 13668 30 367|

gliwicki 17 059 33 966 18 671 37 380 20013 40 148| 21254 42 726 22602 46 764
Katowicki OM sosnowiecki 23764 32874 24 534] 34087 23 882 33 298] 25 559 35 780| 27 309 38 377|

tyski 15762 41177 18 395] 48012 20 594 53 539 21447 55 543 23233 59 635

katowicki 34 805 44 975 37 497 48 715| 39 447 51 525 39708 52 046 42 842 56 079

krakowski 12 922 19 405| 15 155] 22 603 15 889 23 495 16 588 24 309 18 688| 26 895
Krakowski OM

m. Krakéw 36 860 48 735| 38 866 51380 40 249| 53 320 42 288 55 970 45 586 60 121
Lubelski OM lubelski 18735 26 220| 20991 29 398 22 007| 30 836 23201 32521 24 700] 34 425|

odzki 9927| 26 419| 10778 28 629)| 11109 29 417| 11637 30 706] 12 460 32 487|
Lodzki OM

m. £édz 27 997| 37 000| 30 584| 40 772| 31775] 42677| 33 912] 45 838| 35 426 48 669

poznariski 19 406 35004 22051 39 099 23 989 41826 24 841 42 597| 27 679 46 298|
Poznariski OM

m. Poznan 34521 61203 36 955| 66 056| 38 766 69 720) 40 164 72664 42 058| 75 877|

i OM r i 13 862 22 859 15943 26 236 17281 28 317| 18 167 29 668| 19961 32 168|

szczeciniski 8342 26 386 9437] 29647 9376 29 301 10047 31294] 10743 32775)
Szczeciriski OM

m. Szczecin 16 202 39 655| 17 649 43 336 17984 44 249 18 457 45 466 19630 47 888

warszawski wschodni 17913 24 049 20 418| 27 143] 21927| 28 823 24012] 31 242] 26 574| 33952

i OM i 26 379 36 059 28 937 39 118| 32076 42 909 34700 45 919 38 668 50 036

m. st. Warszawa 159 506 93567| 169 557 99274  179689| 104991 191766| 111696| 204086 119 828|

wroctawski 13 693] 25 602 15 579 28 924 16 734 30 827 18 431 33 665 20735 36777,
Wroctawski OM

m. Wroctaw 28 621 45 146 31973 50 525| 34170 54 047| 35715 56 461 38 103 60 425|

POLSKA | 1176 737| 30 3731 1275 soal 33 ASaI 1344 505| 34 937I 1416 585| 36 778| 1528 127| 39 sssl

Rys. 2, zrodto: Z Atlasu UMP, Biuro Unii Metropolii Polskich, czerwiec 2013-kwiecien 2014.

Proponowane zmiany instytucjonalne, wprowadzajace jednostki samorzadu
regionalnego (powiaty metropolitalne), obejma zatem podstawowe dla funkcjonowania
panstwa 1 rozwoju gospodarczego obszary kraju. Z racji prowadzenia uporzadkowanej
statystyki w uktadzie krajowym, jak i europejskim, obszary metropolitalne, na ktérych
utworzone zostang powiaty metropolitalne winny by¢ delimitowane jednostkami NUTS-3.
Zapewni to panstwu polskiemu, jak 1 wltadzom powiatow metropolitalnych, prowadzenie
analiz statystycznych i postugiwanie si¢ danymi statystycznymi niezbednymi w pracach
strategicznych i planistycznych na poziomie krajowym i regionalnym, a takze w realizacji

innych zadan publicznych przez administracj¢ rzgdowa i powiaty metropolitalne.

2) Maksymilian Cherka w opinii przygotowanej na zlecenie Biura Analiz Sejmu®, oceniajac
projekt ustawy o powiecie metropolitalnym (druk 2107), stwierdza, ze uchwalenie odrebne;j

ustawy metropolitalnej jest od strony legislacyjnej rozwigzaniem lepszym od modelu

2L M. Cherka, Opinia prawna w sprawie poselskiego projektu ustawy o powiecie metropolitalnym (druk
nr 2107), http://orka.sejm.gov.pl/rexdomk7.nsf/Opdodr?OpenPage&nr=2107.
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alternatywnego — nowelizacji ustawy 0 samorzadzie powiatowym oraz ustawy
0 wprowadzeniu zasadniczego trdjstopniowego podziatu terytorialnego panstwa. Teze te
uzna¢ nalezy za bledna, bowiem utworzenie powiatow metropolitalnych jest zmiang podziatu
wladzy w ukladzie terytorialnym, a wigc zmiang zasadniczego podziatu terytorialnego
panstwa, stad proponowana reforma winna zosta¢ przeprowadzona przez nowelizacje aktu
prawnego okreslajacego ten podziat.

W polskim prawie administracyjnym kwestie ustroju obszaré6w metropolitalnych
(wielkich miast) postrzega si¢ tradycyjnie jako dwojaki problem, z jednej strony
decentralizacji, z drugiej strony zasadniczego podzialu terytorialnego. Na gruncie prawa
administracyjnego nie dostrzega si¢, ze jest to kwestia przedmiotowego i podmiotowego
podzialu wiadzy w ukladzie terytorialnym. Tym samym w ocenie administratywistow
punktem wyjscia reform terytorialnych, w konsekwencji wyznaczania zasadniczego podziatu
terytorialnego  panstwa, powinna by¢ kwestia  przyporzadkowania podmiotom
administrujacym na poszczegoélnych stopniach zasadniczego podziatu terytorialnego (po
uprzednim zadecydowaniu o liczbie stopni) zadan i kompetencji. Nie dostrzega sig, ze
punktem wyjscia reformy terytorialnej winno by¢ pierwotnie okreslenie obszaru
i zamieszkatej na niej ludnosci w osrodkach osiedlenczych (wsi, miasteczka, miasta, a na
poziomie ponadlokalnym funkcjonalnych obszarow wiejskich, miejskich 1 metropolitalnych),
a dopiero wtornie do tak podjetej decyzji przyporzadkowanie zakresu przystugujacej
mieszkancom terytorium lub ich cialom przedstawicielskim zakresu wtadzy, okre§lanego ze
wzgledu na konieczno$¢ zarzadzania tymi osrodkami.

Takie postrzeganie reformy administracji publicznej ma swoje zamocowanie
w ksztaltowanej przez ponad sto lat doktrynie bazujacej na dogmatyce przepisow
konstytucyjnych, odwotujacych si¢ nie tyle do roli poszczegdlnych instytucji
publicznoprawnych, ile do literalnego brzmienia przepiséw konstytucyjnych. W ustrojowych
warunkach panstwa polskiego, bedacym panstwem jednolitym (unitarnym), w ktorym podziat
wladzy utozsamia si¢ z wasko rozumianym, horyzontalnym, podmiotowym, podzialem wiadz,
samorzad terytorialny postrzega si¢ jedynie jako decentralizacj¢ funkcji wladczych (wtadzy
w znaczeniu przedmiotowym) na podmioty posiadajace pewien stopien niezaleznosci od
administracji rzadowej. Perspektywa taka prowadzi do postrzegania kwestii zasadniczego

podziatu terytorialnego jako instytucji prawnej porzadkujacej dzialania administracji i to

13



zarowno rzadowej, jak 1 samorzadu terytorialnegozz, bez uwzglednienia roli zasadniczego
podzialu terytorialnego panstwa jako instytucji podmiotowego, jak i przedmiotowego
podziatu wiladzy, co zreszta dos$¢ silnie, po raz pierwszy w historii konstytucjonalizmu
polskiego zostalo podkreslone w obowigzujacych art. 15 i 16 Konstytucji.

Zgodnie z pogladami reprezentowanymi w polskiej, klasycznej literaturze
administracyjnej celem podziatu terytorialnego (administracyjnego) panstw bylo, ogélnie
mowiac, lepsze wykonywanie zadan przez panstwo, zniwelowanie réznic W tym zakresie, tak
aby jednolicie realizowa¢ zadania na calym terytorium panstwa, jednak bez zacierania
aspiracji i problemow kazdego z poszczegdlnych spotecznosci terytorialnych, a ten ostatni
aspekt decydowat o koniecznosci ustanowienia instytucji samorzadu terytorialnego®®. Tak tez
jest, mimo wyraznie innego wskazania wspomnianych juz przepisow art. 15 1 16 Konstytucji,
sita pewnej konwencji, rozumiane znaczenie zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa,
takze i w dzi$ obowigzujacej doktrynie prawa administracyjnego.

Perspektywa narzucona przez przedstawicieli prawa administracyjnego na kwestie
zasadniczego podziatu terytorialnego, jako problem instytucji porzadkujacej dziatania
administracji publicznej, a nie jako instytucji podzialu wladzy, nie jest do konca
konsekwentna i da si¢ w niej dostrzec elementy myslenia o podmiotowym i przedmiotowym
podziale wiladzy. Przykladowo, juz w okresie migedzywojennym zasadniczy podziat
terytorialny panstwa i1 samorzad terytorialny postrzegany byl jako element wtadz publicznych,
a zarazem element podzialu wladzy w znaczeniu przedmiotowym. Taka perspektywe
wowczas wyznaczal dorobek przedstawicieli niemieckiego prawa publicznego. Georg Jellinek
postrzegajac panstwo jako korporacje prawng dowodzit, ze musi ono posiada¢ trzy elementy
okreslone prawnie: narod, terytorium i wladzg, a ta ostatnia nie jest tozsama z suwerennos$cig,
a oznacza tylko zdolno$¢ do samoorganizacji 1 rzadzenia, oraz wigzania si¢ prawem24. Georg
Jellinek postugiwat si¢ jednoczesnie pojeciem ,;rozcztonkowania panstwa” (Gliederung des
Staates), dostrzegajac, ze zadne wspotczesne mu panstwo o duzej powierzchni nie jest
pozbawione wladz w ukladzie terytorialnym. Rozumial przez pojgcie rozcztonkowania
panstwa nie tylko wertykalny, ale i horyzontalny podziat wtadzy, zwracajac uwage, ze
0 podziatach witadzy w uktadzie terytorialnym moga decydowaé zarowno przeciwienstwa
narodowe wsrdd ludno$ci, jak i roznice kulturowe pomigdzy poszczegdlnymi czg¢sciami

terytorium panstwa, albo czynniki polityczne, jak np. niemozno$¢ zyskania dostatecznego

22 Zob. np. M. Jaroszynski, Konstytucyjne podstawy samorzqdu terytorialnego, Samorzad Terytorialny nr 1-2
z21937r.,s. 15-16, 20-21, 24-25.

2 por. np. J. Hubert, Sprawa nowego podziatu Rzeczypospolitej Polskiej na wojewédztwa, Poznah 1922, s. 38.

% G. Jellinek, Ogolna nauka o parnstwie, Ks. I i 111, Warszawa 1924, 5.254 i nast.
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pogladu wtadz centralnych na zycie spotecznosci okreslonego fragmentu terytorium, czy chegé
podniesienia ich aktywnosci publicznej”. W nawigzaniu do tych pogladéw Jerzy Stefan
Langrod w latach trzydziestych XX w. pisal: ,panstwo jest naturalng goérng granica
dziatalnosci i rozbudowy witadz administracyjnych. Sa one emanacja woli panstwa, ktore
przelewa na nie cze$¢ swojego autorytetu w celu wypehienia za ich posrednictwem pewne;j

2% wskazujac na problematyke

czesci zadan wynikajacych ze swojego ,imperium
delegowania wtadzy przez panstwo takze w ramach uktadu wtadz terytorialnych.

Z odrebnos$ci zagadnien zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa od kwestii
decentralizacji, ktorg silnie zaczeto taczyé z przekazywaniem zadan publicznych podmiotom
administrujgcym, zaczgto do$¢ wyraznie zdawac sobie sprawe w II pot. XX w. Marek
Elzanowski, odnoszac si¢ do reform administracyjnych z lat siedemdziesigtych XX w.
i definiujgc podziat terytorialny wskazywat, ze chodzi o wyodrebnienie takich jednostek
przestrzennych, ktore stanowig terytorialng podstawe realizacji zadan instytucji bedacych
W rozumieniu prawnym i prawniczym organami pafistwa, tj. organami wladzy pafstwowej?’.
Zwiazanie problematyki zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa z kwestig podziatu
wladzy coraz silniej jest akcentowane wspotczesnie na gruncie prawa konstytucyjnego.
W opinii Trybunatu Konstytucyjnego w zwiazku z tym, ze art. 16 Konstytucji, ,,gwarantujac
samorzadowi terytorialnemu udzial w sprawowaniu wiladzy oraz powierzajac implicite
organom panstwa okreslenie rozmiarow i form tego udziatu” dowodzi tego, ze ,,polski
ustawodawca konstytucyjny ustanowit prawnopozytywne podstawy samorzadu terytorialnego

5928

1 wlaczyl go w struktury sprawowania wiladzy””. Tym samym, jak zauwaza Boguslaw

Banaszak, decentralizacja oznacza traktowanie samorzadu terytorialnego jako formy udziatu
obywateli w rzadzeniu®®.

Dokonujac syntezy przedstawionych powyzej skrotowo pogladéw przedstawicieli
prawa konstytucyjnego i administracyjnego, Hubert Izdebski odwotujac si¢ do brzmienia art.
10 1 15 w zwigzku z art. 16 Konstytucji stusznie zauwaza, ze ,,jesli przyjmie si¢ konstrukcje
wystepowania — 0bok powszechnie przyjmowanego, poziomego — takze pionowego podziatu

wiadz, podzial ten moze, w rezultacie, dotyczy¢ odpowiednio wszystkich trzech poziomow

wyroznionych wiadz, albo obejmowaé¢ wladze ustawodawcza i wladzg¢ wykonawcza, albo

G, Jellinek, op. cit., s. 487.

. S. Langrod, Ze studiéw nad podziatem administracyjnym parstwa, Krakow 1931, s. 18.

" M. Elzanowski, Przestanki reformy podzialu terytorialnego, Warszawa 1982, s. 32. Zob. tez Z. Leonski,
Podzial terytorialny [w:] J. Starosciak (red.), System prawa administracyjnego, tom. I, Warszawa-Krakow-
Gdansk-Wroctaw, s. 370.

%8 Uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z 27 wrzesnia 1994 r., W 10/93, OTK 1994, Nr 2, poz. 46.

# B, Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 135.
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wreszcie — co odpowiada polskiemu stanowi konstytucyjnemu — ograniczaé si¢ do
wewnetrznego podziatu w obrebie wladzy wykonawczej”*®. Stanowisko to wprost wynika
z klasycznej teorii podziatu wladz (wladzy), sformulowanej przez Monteskiusza, ktory
przyjmowal, ze panstwo ma trzy klasyczne funkcje: ustawodawstwo, egzekutywe
i sagdownictwo (funkcjonalny podziat wtadz). Funkcje te sg podzielone pomiedzy trzy roézne
organy (organizacyjny podziat wiadz), ktéore musza by¢ wykonywane przez trzy rdzne osoby
lub zespoty 0s6b (personalny podzial witadz). Z podzialem tym zwigzany jest zakaz
przejmowania przez organ funkcji, ktore przewidziane sg dla innego organu, jak 1 nakaz
sprawowania wzajemne]j kontroli i ograniczania si¢ organ(')wsl. Catos¢ tych pogladoéw we
wspoélczesnych naukach prawnych okreslana jest jako klasyczna nauka o podziale wladz.
Trzeba takze podkresli¢, ze w doktrynie prawa publicznego pojeciem podziatu wiadz
obejmuje si¢ zarowno rozdzielenie wiladz, jak i wzajemne ograniczanie si¢ wiadz. Pod
pojeciem rozdzielenia wladz rozumie si¢ rozrdéznienie i podzial materialnej dziatalno$ci
panstwa na rézne, od siebie niezalezne organy panstwowe, natomiast wzajemnym
ograniczeniem si¢ wladz jest prawne zagwarantowanie mozliwie duzej niezalezno$ci tych
organow od wzajemnej uznaniowosci przy stanowieniu aktow prawnychgz.

Kwestia rozdzielenia i ograniczania si¢ wtadz ma istotne znaczenie w uksztaltowaniu
wzajemnych kompetencji migdzy organami jednostek samorzadu terytorialnego, takze
I powiatu metropolitalnego (Szerzej zob. pkt Il1l. 2. niniejszej opinii). Samorzad terytorialny
jako instytucja panstwowa miesci si¢ w szerokim ujeciu podziatu wtadzy, jak pisze Friedrich
E. Schnapp, ,.celem rozwazan nad podzialem wiadzy jest dzi§ nie tylko podziat funkcji
wladzy panstwowej, jej personalne 1 organizacyjne oddzielenie, jak 1 ich wzajemna
rownowaga (checks and balances), ale takze kazdy gdzie indziej osiggany pluralizm centrow
decyzyjnych, jak cho¢by federalizm i samorzad terytorialny” 3 Stad kwestia podziatu wiadzy
w aspekcie przedmiotowym w doktrynach prawa publicznego innych panstw europejskich
jest pojmowana znacznie szerze] niz na gruncie polskiego prawa administracyjnego,

obejmujagc obok problematyki decentralizacji, takze problematyke dekoncentracji

% H. Izdebski, Ustréj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej i zasada decentralizacji, [w:] A. Lutrzykowski
(red.), Ustroj terytorialny panstwa a decentralizacja systemu wiadzy publicznej, Torun 2012, s. 14. Szerzej zob.
H. lzdebski, Doktryny polityczno-prawne. Fundamenty wspéiczesnych parnstw, Warszawa 2012, s. 338-347.

%' H-D. Horn, Gewaltenteilige Demokratie, demokratische Gewaltenteilung, Archiv des offentlichen Rechts
3/2002, s. 437.

%2 K. Heising, op.cit., s. 68.

% F. E. Schnapp, Bundestaat, [w:] 1. von Miinch (Hrsg.), Grundgesetz-Kommentar, t. 1, Monachium 1985,
s. 828.
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administracji publicznej — zatem w warunkach polskich takze podzial terytorium panstwa dla
celow administracji rzadowej czy kwestie jednostek pomocniczych w gminach.

Warto w tym miejscu jeszcze wskazac, ze — jak shusznie zauwazyt Marek Elzanowski
— podziat wiadzy w uktadzie terytorialnym, na obszarach wielkich miast, ma dwa szczeg6lne
zagadnienia: pierwsze nazywal zagadnieniem ,regionalno-wielkomiejskim”, drugie
,»przestrzenno-srodmiejskim”. W pierwszym chodzi o relacje miasta do terendw go
otaczajacych, przy czym, jak podkreslal, wynika ono z potrzeby zespolenia, zwlaszcza
wigkszych miast z otaczajacymi je terenami, a potrzeby w tym zakresie sg powszechnie
uznawane, ale, jak twierdzit, z do$¢ duza doktadnosciag w obecnych czasach, gdzie fala
wielkich migracji do o$rodkow przemystowych Polski juz nie stanowi wyraznego
I gwaltownie przebiegajgcego procesu spolecznego, da si¢ dos¢ prosto okresli¢ przestrzenny
ksztatt zespolu miejskiego. Drugie zagadnienie wedlug Marka Elzanowskiego dotyczy
glownego (rdzeniowego) miasta regionu miejskiego i jego ustroju®. Innymi stowy, problem
ustroju metropolitalnego (wielkiego miasta), obejmuje dwa wzajemne zwigzane ze soba,
podstawowe problemy: ustroju calej metropolii i ustroju jej miasta centralnego czy miast
centralnych.

Postrzeganie zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa jako instytucji podziatu
wladzy prowadzi takze do potozenia akcentu w jego okreslaniu na kwestii wladczych
kompetencji, umozliwiajagcych ustanawianie zasad postgpowania i korzystania z przestrzeni
bedacej pod wladza danej jednostki zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa, przed
wyposazaniem takiej jednostki w kompetencje o charakterze wlascicielskim czy
W kompetencje polegajace na S$wiadczeniu okreslonych ustug publicznych. Stad
rozpatrywanie kwestii obszarow metropolitalnych jako elementéw zasadniczego podziatu
terytorialnego panstwa uwypukla przede wszystkim konieczno$¢ optymalizowania podziatu
wladzy w odniesieniu do terytorium rozumianego jako pewnego uktadu osiedlenczego,
wtérnie do kwestii ,,posiadania” niezbgdnego majatku publicznego stuzacego realizacji zadan
przez organy administracji publicznej dzialajacej w takiej jednostce, a tym bardziej
budowania administracji terytorialnej i zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa jako

funkcji istniejgcego majatku publicznego.

3) Postrzeganie kwestii obszar6w metropolitalnych jako problemu zasadniczego podziatu

terytorialnego panstwa zostalo w ostatnich latach skutecznie wyeliminowane z dyskusji

% M. Elzanowski, op. cit., s. 63-64.
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publicznej przez perspektywe¢ analizowania dzialania administracji publicznej nazywang
governance. Perspektywa ta daje uzasadnienie do niepodejmowania préb reform
zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa przekonujac, ze niedogodnosci w tym zakresie
da si¢ przezwyci¢zy¢ przez rozbudowane instytucje wspotpracy jednostek administracii
rzadowej i samorzadowej. Taka teze, przeciwstawiajac podejscie ,,top dawn” podejsciu
,.bottom up”, glosi takze opracowana w 2013 r. przez Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji

h”*®. Ten sposob myélenia stal sic podstawa

,Biata ksiega obszaréw metropolitalnyc
rozwigzan rzgdowego projektu ustawy O zmianie ustawy o samorzgdzie gminnym oraz
0 zmianie niektorych innych ustaw (druk 2656). Nie przeczac warto$ci wspotdziatania
podmiotéw administracji publicznej w realizacji ich zadan, trzeba wskazaé¢ na falszywos¢
przytoczonej powyzej tezy o mozliwosci tagodzenia nieefektywnych rozwigzan w zakresie
zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa przez rozbudowe form wspotpracy podmiotow
administracji publicznej.

Watpliwosci  dotycza przede wszystkim sposobu ujecia problematyki dziatania
administracji publicznej. Do$¢ szeroko przedmiotowo zakreslona perspektywa governace®,
objeta swym polem zainteresowan takze kwestie zarzadzania metropoliami, tworzac odrebny
kierunek rozwazan okreslanych nazwg metropolitan governance, majacy Kkorzenie
anglosaskie. Punktem wyjScia rozwazan dotyczacych dziatania administracji publicznej na
obszarach metropolitalnych, okreslanych jako metropolitan governance obrano podejscie
rynkowe/biznesowe. Jak zaznaczajg Vincent Ostrom, Charles Tiebout i Robert Warren, jedni
z gtéwnych fundatoréw tego nurtu badawczego, w policentrycznym systemie jednostek
administracji podstawowym problemem staje si¢ dystrybucja dobr publicznych i ustug (public
goods and services). Stan ten wedlug nich tworzy nowa plaszczyzng poszukiwan w zakresie
zarzadzania tymi dobrami i ustugami od tej proponowanej przez tradycyjne ujgcie prawa
publicznego. Zatozeniem tych poszukiwan jest przyjecie a priori pogladu odrzucajacego
koniecznos¢ wprowadzenia jednostki zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa lub
jednostki administracji rzagdowej na calym obszarze metropolitalnym w celu uporzadkowania
owej dystrybucji dobr i ustug publicznych, a zarazem zgloszenie postulatu poszukiwania

nowych form dystrybucji w istniejagcych terytorialnie strukturach administracyjnych, przy

% Biala ksiega obszaréw metropolitalnych” Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, Warszawa 2013, s. 5-6.
(https://mac.gov.pl/files/wp-content/uploads/2011/12/BK.pdf).

% Zob. szerzej H. Izdebski, Od administracji publicznej do public governnace, Zarzadzanie Publiczne 2007/1,
s.15; R. A. W. Rhodes, Understanding Governance. Policy Network, Governance, Reflexivity and
Accountability, Maidenhead 1997, s. 46-53.
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wykorzystaniu form Wsp(')%pracy37. Taka perspektywa pomija catkowicie aspekt podzialu
wladzy w uktadzie terytorialnym, jako kluczowy dla rozwigzania problemu ,,zarzadzania”, jak
przedstawia ten problem perspektywa metropolitan governance, obszarami metropolitalnymi,
zawezajac funkcje administracji publicznej dziatajacej na obszarach metropolitalnych do
funkcji dystrybucyjno-ustugowe;.

Rozwazania prowadzone na gruncie metropolitan governance, dazac z czasem do
syntezy pogladoéw zglaszanych w tak przyjetej perspektywie badawczej, kierujac si¢ refleksja
nad istniejagcymi w praktyce na obszarach metropolitalnych instytucjami wtadzy, przyjmujac
za punkt wyjscia przyktady odpowiadajace gloszonej tezie o konieczno$ci wprowadzania
nowych form administracyjnego wspotdziatania w celu uporzadkowania dystrybucji dobr
i ustug na obszarach metropolitalnych, doprowadzily do wyszczegolnienia modelowych
,rozwigzan” kwestii zarzadzania obszarami metropolitalnymi. Modele te zostaty
wyczerpujaco przedstawione w literaturze polskiej przez Pawla Swianiewicza®. Zasadnicza
cecha owych podejs¢ opisowych polega na umieszczaniu na jednym poziomie rozwazan
teoretycznych kwestii wspotpracy komunalnej z takimi procesami, jak przytaczanie terenow
podmiejskich do gminy centralnej wielkiego miasta, tworzenie jednostek samorzadu
metropolitalnego, szerzej jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa, jako
rozwigzan alternatywnych tylko i wylacznie z tego powodu, ze sg one spotykane we
wspoélczesnych panstwach i tak klasyfikowane przez badaczy metropolitan governance.

W tym miejscu trzeba wskaza¢ na do$¢ zasadnicze watpliwosci poznawcze tak
formutowanej perspektywy badawczej, jaka jest metropolitan governance, szerzej
governance. Stlusznie zauwaza bowiem Aleksander Nelicki, ze wyodrebnienie governance
jako zjawiska naukowego nastrecza zasadniczych trudnosci. Jak twierdzi, nie istnieje bowiem
szerzej podzielana, dominujgca, dobrze wyodrgbniona teoria (czy kilka teorii), o tej nazwie
ani nawet kierunek badawczy ukonstytuowany przez oryginalne, a relatywnie stale pytania
badawcze®. Claus Offe, takze sceptycznie odnoszac sie do perspektywy governance i jej
potencjatu poznawczego i politycznego, wskazuje, ze governance, sprowadzajac si¢ do opisu
procesow, ktorych nie sposob przyporzadkowac konkretnym podmiotom, a w konsekwencji
nie sposob przyporzadkowa¢ odpowiedzialnosci za ich przebieg, jak sam wskazuje, opisu

analogicznego w swej formule do opisu proceséw, ksztattowania si¢ cen na rynkach (co$ si¢

¥\, Ostrom, C. Tiebout, R. Warren, The Organization of Government in Metropolitan Areas. A Theoretical
Inquiry, American Political Science Review, 1961/55, s. 831-842.

% Zob. P. Swianiewicz, Zarzgdzanie obszarami metropolitalnymi - doswiadczenia miedzynarodowe
a rzeczywistos¢ polska, Samorzad Terytorialny, 2006/1-2, s. 29-43.

% A. Nelicki, Polska administracja publiczna w perspektywie governance, [w:] Nowe zarzqdzanie publiczne
i public governance w Polsce i w Europie, red. A.Bosiacki i in., Warszawa 2010, s. 75.
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dzieje, ale za niczyjg sprawg, totez nikt za to nie odpowiada), powoduje, ze perspektywa
governance w prezentowanej perspektywie ,.badawczej” kranhcowo zréwnuje si¢ W Swym
opisie ze wszystkim, co si¢ wydarza. Perspektywa ta zajmujgc si¢ samym procesem,
abstrahuje zatem programowo od giebszej refleksji nad przyczyng i istotg konfliktow w sferze
publicznej®.

Te wskazywane przez Clausa Offe wady struktury poznania, jakie oferuje perspektywa
governance, daja o sobie zna¢ takze i na gruncie metropolitan governance, prowadzac
w efekcie do opisywania jednostki zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa na obszarze
metropolitalnym jako podmiotu dystrybucji dobr i ustug. Tym samym w toku rozwoju tej
perspektywy istnienie jednostki administracyjnej obejmujacej caly obszar metropolitalny —
czemu badacze nie mogli zaprzeczy¢ obserwujac uktad administracji w wielu wspoétczesnych
metropoliach — stato si¢ pewng zmienng niezalezng w ich opisie, prowadzac logicznie do
stwierdzenia, ze jej istnienie badz brak nie ma w zasadzie znaczenia dla gloszonych twierdzen
dotyczacych koniecznos$ci wspolpracy w zakresie podziatu dobr i ustug, czyniagc proponowang
narracj¢ catkowicie sprzeczng logicznie.

W konkluzji powyzszych rozwazan, zarowno bioragc pod uwage wzgledy formalne, jak
1 zarysowane kwestie merytoryczne, stwierdzi¢ nalezy, ze w reformowaniu administracji
publicznej na obszarach metropolitalnych nie mozna na tym samym poziomie decyzyjnym
I projektowym umieszcza¢ kwestii wspotpracy jednostek administracji publicznej i podziatu
wladzy w ukladzie terytorialnym (zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa), pomimo ze
jest to zjawisko do§¢ powszechne w praktyce sprawowania wladzy wspolczesnych panstw,

0 czym przekonuje nas nurt metropolitan governance.

4) Odnoszac si¢ do perspektywy metropolitan governance, silnie odwotujacej si¢ do teorii
zarzadzania, warto jeszcze zwrdci¢ uwage, ze polskie prawo administracyjne przejeto z nauk
geograficznych i z urbanistyki sposob postrzegania wielkiego miasta (obszaru
metropolitalnego) jako tzw. aglomeracji miejskiej — pojecia ktadacego nacisk na opis
fizycznego terytorium i, w zaleznosci od form jego zagospodarowania, wyodrebniajacego
obszary zabudowane, lasy, elementy infrastruktury technicznej (wodociagi, kanalizacja, drogi,
etc.) 1 infrastruktury spotecznej (szkoly, domy pomocy spolecznej etc.), jako sktadowe

elementy ukladu osiedlenczego, 1 wzajemnych powigzan funkcjonalnych migdzy tak

“0C. Offe, Governance — ,,puste pojecie” czy naukowy program badawczy?, Zarzadzanie Publiczne, 2012/3,
s. 97-101.
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zagospodarowanymi obszarami*'. Postrzeganie obszaru metropolitalnego (wielkiego miasta)
jako pewnych aglomeracji infrastruktury spotecznej czy technicznej lub jednostek
osiedlenczych, prowadzi czgsto do odrzucenia postulatdow zmian w zakresie zasadniczego
podziatu terytorialnego panstwa na obszarach metropolitalnych na rzecz wprowadzenia form
wspotpracy  podmiotéw  administracji  publicznej w  rozwigzywaniu  problemoéw
funkcjonowania aglomeracji miejskich.

Michat Kulesza twierdzi przyktadowo, ze jednostki zasadniczego podziatu
terytorialnego wyzszego szczebla niz gmina utworzone dla calej aglomeracji miejskiej nie sa
w stanie rozwigza¢ problemow tych aglomeracji, bowiem aby je rozwigzaé trzeba — zgodnie
z zasadg pomocniczosci — przyjmowac te rozwigzania funkcjonalne, ktore w jak najbardziej
oszczedny sposob ingeruja w obecny system kompetencyjny gmin i powiatow potozonych na
danym terenie, tak aby same gminy mogly rozwigzywac problemy aglomeracji miejskich,
bowiem ich granice s3 rézne w zaleznosci od przedmiotu zainteresowania (np. rézne sg
obszary funkcjonalnej sieci szpitali, drog, kanalizacji etc.)*’. O ile przyjmie sig, ze
przyporzadkowanie zadan i kompetencji gminom nastgpito w sposoéb umozliwiajacy im
realizacje zadan publicznych, a wigc adekwatny do posiadanego potencjatu wynikajacego
Z terytorium 1 zamieszkujacej go ludnosci, ktére obejmuja, to z tak gltoszonym twierdzeniem
trzeba si¢ zgodzi¢, bowiem gminy winny mie¢ mozliwo$¢ wspdlpracy w formach
przewidzianych dla wspotdziatania komunalnego, o ile taka wspotpraca lezy w ich interesie
I mozliwosciach.

Trzeba jednak zwroci¢ uwage, ze podstawowa kompetencja jednostek zasadniczego
podziatu terytorialnego panstwa jest sprawowanie wiladzy i realizacja jej na podlegajacym im
terytorium przez wiladcze rozporzadzanie zachowaniem ludzi w przestrzeni (do czego shuza
akty prawa powszechnie obowiazujacego) i wladcze rozporzadzanie dziataniami administracji
publicznej i1 koordynacji realizacji zadan publicznych na tym obszarze (do czego stuza akty
prawa wewnatrzadministracyjnego), a nie od rozwigzywania problemow wspotpracy
aglomeracyjnej gmin. Swiadczenie ustug oraz wykonywanie funkcji reglamentacyjnych, co
do zasady, jest zadaniem wtérnym i wyjatkowym wyzszych niz gmina stopni samorzadu
terytorialnego, wynika bezposrednio z potrzeby zarzadzania podleglym im fragmentem
terytorium panstwa. Stad o ile gminy wyposazone zostaly w zadania i kompetencje, ktore nie

sa mozliwe do realizacji na podleglym im obszarze, a taka decyzj¢ podjeto w roku 1990

“ Zob. np. M. Niziotek, Problemy ustroju aglomeracji miejskich, Warszawa 2008, s. 25-26.
“2 M. Kulesza, Kilka uwag o zarzqdzaniu aglomeracjg miejskq. \Wyzwania instytucjonalne i prawne, Samorzad
Terytorialny, 2010/6, s. 70-74.
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cho¢by w zakresie cho¢by prowadzenia transportu publicznego, przekazujac zadanie oraz
mienie stuzace jego realizacji gminom, to zgodnie z art. 4 ust. 3 Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego z dnia 15 pazdziernika 1985 r.*® winno si¢ takie zadanie usytuowaé na
poziomie wyzszym W ramach jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa
i stworzy¢ warunki prawno-organizacyjne dla jego efektywnego 1 gospodarnego
wykonywania. W strukturze samorzadu terytorialnego bowiem podstawowymi czynnikami
pozwalajacymi, zgodnie z art. 4 ust. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, na
gospodarne i efektywne wykonywanie zadan publicznych, sg terytorium i zamieszkujaca je
ludno$¢, ktére dana jednostka obejmuje. W tych zakresach zadan, ktére moga byc¢
wykonywane przez gminy efektywnie i gospodarnie, w tym w ramach wspotdziatania
komunalnego, ich realizacja powinna dalej odbywa¢ si¢ na najnizszym stopniu (czyli
w gminach). W celu realizacji zadan gminy moga naturalnie tworzy¢ najliczniejsze
aglomeracje dla realizacji ustug publicznych — aglomeracje te w kategoriach organizacyjnych

przejawiaja si¢ w formach zwiazkéw komunalnych, porozumien, spotek, umow etc.)*.

5) W odniesieniu do proponowanych w prezydenckim projekcie ustawy o wspoétdziataniu
W samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz o zmianie
niektorych ustaw (druk 1699) oraz w rzadowym projekcie ustawy o0 zmianie ustawy
0 samorzadzie gminnym oraz o zmianie niektorych innych ustaw (druk 2656) poprawy
warunkéw  wspotpracy komunalnej, ktéore mialby umozliwi¢ bardziej efektywne
funkcjonowanie jednostek samorzadu terytorialnego na obszarach metropolitalnych, warto
wskazac¢ nastepujace generalne uwagi.

Proponowane w obu projektach rozwigzania w zakresie wspotdziatania komunalnego
sg obojetne W stosunku do koncepcji wprowadzenia powiatu metropolitalnego. Odnoszac sig
do prezydenckiego projektu ustawy mozna zatozy¢, ze na terenie powiatu metropolitalnego
beda mogly dziata¢ zespoty wspolpracy terytorialnej w ramach np. 4 gmin lezacych na
obszarze metropolitalnym oraz zwigzki i porozumienia komunalne, w ktorych uczestniczy¢
beda gminy i powiat metropolitalny, jak to ma miejsce chocby miejsce w administracji

obszar6w metropolitalnych innych panstw europejskich (zob. np. do$wiadczenia w tym

* Dz.U. z 1994 . Nr 124, poz. 607, z pbzn. zm.

“ Na marginesie uwag dotyczacych wspotdziatania komunalnego i warunkéw prawnych obowiazujacych w tym
wzgledzie, trzeba takze wskazac, ze dos¢ czgsto w debacie publicznej narzeka si¢ na brak aktywnosci jednostek
samorzadu terytorialnego w zakresie wspolnego wykonywania zadan publicznych. Jednak administracja
rzadowa nie dysponuje w tym zakresie danymi, prowadzac jedynie rejestr zwiazkow komunalnych, ktore
pozwalatby na prawdziwa i wiarygodna oceng zakresu wspolpracy jednostek samorzadu terytorialnego.
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zakresie w obszarze metropolitalnym Hanoweru®). Podobnie mozna oceni¢ propozycje
poprawy warunkow wspotdziatania komunalnego zawarte w projekcie rzadowym — eliminuja
one usterki prawne w tym zakresie, nie be¢dac alternatywa dla wprowadzenia powiatow
metropolitalnych.

W odniesieniu do projektu prezydenckiego i proponowanej w nim instytucji zespotu
wspotpracy terytorialnej wskazaé nalezy, ze powiela on czgsto popetniany btad projektowy,
poprzez zalozenie, ze studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy jest aktem decydujagcym o uporzadkowanym rozwoju osadnictwa. Jest to zalozenie
catkowicie btgdne. W obecnej sytuacji prawnej w sferze zagospodarowania przestrzennego
0 ksztatcie przestrzeni decyduja przede wszystkim uregulowania zawarte w tzw.
specustawach dajace prawo zmiany przeznaczenia terenu w drodze decyzji lokalizacyjnych
czy przepisy u.p.z.p. umozliwiajace taka zmiang w drodze decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu. Chaos przestrzenny poteguje narzucona przez Naczelny Sad
Administracyjny ideologia wolnos$ci zabudowy, nie oparta na brzmieniu przepiséw prawnych,
a interpretowana w sposob catkowicie arbitralny z konstytucyjnie gwarantowanej ochrony
wlasnosci, a takze leseferyzm w zakresie gospodarowania nieruchomo$ciami, nie
zobowigzujacy wiascicieli do zadnych pozytywnych dziatan majacych wplyw na tad
(porzadek) przestrzenny46.

Zawarta w projekcie prezydenckim propozycja dotyczaca wprowadzenia dodatkowego
studium nie uwzglednia ponadto, ze decydujace o mozliwosciach zagospodarowania
przestrzeni decyzje w zakresie infrastruktury publicznej, warunkujace zagospodarowania
przestrzenne obszaréw metropolitalnych, podejmowane s3 na szczeblu centralnym przez
administracj¢ rzagdowa, a wigc poza studium uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gmin. W istocie przeniesienie tej kompetencji do wykonywania w formie
instytucji wspoldziatania komunalnego nie poprawi warunkéw wykonywania zadan z zakresu
planowania i zagospodarowania przestrzennego na obszarach metropolitalnych.

Poprawa stanu prawnego w zakresie podstaw prawnych dla wspotpracy gmin
I powiatow w zwigzkach komunalnych nie rozwigze podstawowych wad polskiego systemu
samorzadowego, ktorym jest rozpraszanie kompetencji w poszczegdlnych zakresach
zadaniowych pomiedzy rdézne stopnie samorzadu (np. W transporcie publicznym czy

W pomocy spotecznej kazda jednostka samorzadu terytorialnego moze wykonywac te same

% Zob. Prezentacja ,,Region Hanower. Z do§wiadczen w budowie metropolii” dostgpna na stronie:
www.metropolie.pl/wp-content/uploads/2012/07/region-hanower-zachariasz.pdf.

% Szerzej zob. . Zachariasz, Prawne uwarunkowania efektywnosci planéw zagospodarowania przestrzennego
w Polsce, Zarzadzanie Publiczne, 2013/1(23), str. 5-16.

23



zadania, przyktadowo by¢ organizatorem transportu publicznego, prowadzi¢ placowki
pomocy spolecznej). Wydaje si¢, ze podstawa ustanowienia jakichkolwiek form wspolpracy
komunalnej jest uprzednie dokonanie porzadku systemowego w zakresie podzialu zadan
i kompetencji w samorzadzie terytorialnym pomiedzy gminy, powiaty i samorzad
wojewodztwa, zgodnie z wymogami art. 4 ust. 4-6 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego,
wymagajacej przekazywania zadan i kompetencji na poszczegdlny stopien zasadniczego
podziatu terytorialnego w sposdb wylaczny i catkowity, tak aby mialy one mozliwos¢
realizacji zadan publicznych w calym zakresie decentralizowanych zadan®’. Jednak porzadek
taki w warunkach polskich moze by¢ dokonany tylko po uprzedniej korekcie zasadniczego
podziatu terytorialnego panstwa, ktéra dopasuje ksztalt samorzadu regionalnego i lokalnego
do obszarow osiedlenczych — wsi, miast i metropolii. Dopiero gdy stworzony zostanie
racjonalny podziat zadan w obrebie jednostek samorzadu terytorialnego, mozna begdzie
projektowaé skutecznie struktury wspotdziatania komunalnego. Rozpoczgcie prac nad sanacja
struktury samorzadowej od instytucji wspotpracy, to, w istocie, leczenie objawdw a nie
przyczyn choroby — jak to okresla raport o stanie samorzadno$ci terytorialnej w Polsce
przygotowany pod kierunkiem prof. Jerzego Hausnera*® — dysfunkeji tkwiacych w polskim

samorzadzie.

6) Poselski projekt ustawy o powiecie metropolitalnym (druk 2107) takze oceni¢ nalezy
krytycznie. Jak zaznaczaja zreszta sami autorzy projektu ustawy, powstal on na bazie
doswiadczen we wspotpracy w realizacji zadan publicznych miast na prawach powiatu
Gornego Slaska, i w celu ,,umozliwienie dostosowania ustroju obszaréw metropolitalnych do
ich struktury i lokalnej specyfiki”. Stad powiat metropolitalny na gruncie tej ustawy
projektowany byt pierwotnie jako jednostka samorzadu terytorialnego dziatajaca na obszarze
14 miast na prawach powiatu, ktore tworza Gornoslaski Zwigzek Metropolitalny. Projekt ten
nie uwzgledniat faktycznego zasiggu terytorialnego katowickiego obszaru metropolitalnego,
w sktad ktérego wchodzi oprocz 14 miast takze 8 okolicznych powiatow wraz z nalezacymi
do nich gminami. Tak przygotowywana koncepcja rozwigzania ustrojowego zostala

ostatecznie w projekcie ustawy poddana prostej ,uniwersalizacji”, ktorej celem jest

*" Tak tez zostat uksztattowany podzial zadan i kompetencji migdzy gminy i regiony w Danii podczas reformy
zasadniczego podzialu terytorialnego, ktora weszta w zycie 1 stycznia 2007 r. Szerzej zob. 1. Rycerska, Reformy
samorzqdu terytorialnego w Danii [W:] Samorzqd terytorialny w Europie Zachodniej, red. L. Rajca, Warszawa
2010, s. 247-279.

*® Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dzialania. Raport o stanie samorzgdnosci
terytorialnej w Polsce, J. Bober i in., Krakow 2013, s. 14.
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mozliwo$¢ jej wdrozenia na wszystkich obszarach metropolitalnych przy istnicjgcej na niej
strukturze zasadniczego podziatu terytorialnego.

Autorzy projektu ustawy w uzasadnieniu twierdza, ze ich zalozeniem jest ,,zachowanie
istniejgcego trojstopniowego podziatu terytorialnego panstwa”, a powiat metropolitalny
bedzie ,,jednostkag samorzadu terytorialnego ulokowana na drugim szczeblu podziatu
terytorialnego”. Zauwazy¢ nalezy, ze zarowno przepisy art. 3 ust. 1 projektu ustawy,
stanowigce, ze ,zakres dziatania powiatu metropolitalnego nie narusza samodzielnosci
powiatu i gminy”, art. 3 ust. 2 projektu ustawy — ,organy samorzadu terytorialnego nie
stanowig wobec powiatu 1 gminy organdow nadzoru lub kontroli oraz nie sg organami
wyzszego stopnia w postgpowaniu administracyjnym" i dalej art. 4 ust. 3 projektu ustawy —
,ustalenie granic powiatu metropolitalnego nastepuje przez wskazanie gmin, powiatow lub
miast na prawach powiatu” — wskazuja, ze w wyniku rozporzadzenia, o ktérym mowa w art.
4 ust. 1 projektu ustawy, moga zosta¢ wprowadzone powiaty metropolitalne, co najwyzej jako
struktura dodatkowa w stosunku do istniejagcych gmin i powiatéw oraz miast na prawach
powiatu.

Taka konstrukcja wynikajaca z projektu ustawy, zdaniem autoréw projektu, zachowuje
jednak zasadniczy trojstopniowy podziat terytorialny. Wobec tak okre$lonej prawnie
konstrukcji nalezaloby jednak méwi¢ o zasadniczym czterostopniowym  podziale
terytorialnym panstwa (przynajmniej na tych fragmentach terytorium kraju jakimi sg obszary
metropolitalne). Poglad prezentowany przez autorow jest catkowicie uzasadniony na gruncie
przyjetego publicznie 1 niekwestionowanego powszechnie pogladu dotyczacego interpretacji
art. 15 ust. 2 Konstytucji (,,zasadniczy podziat terytorialny panstwa uwzgledniajacy wigzi
spoteczne, gospodarcze lub kulturowe i zapewniajacy jednostkom terytorialnym zdolnos¢
wykonywania zadan publicznych okre$la ustawa”) w zwigzku z art. 1 ustawy z dnia 24 lipca
1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trdjstopniowego podziatu terytorialnego panstwa, ktory
dokonal podzialu kraju na gminy, powiaty 1 wojewddztwa w ramach zasadniczego
trojstopniowego podziatu terytorialnego panstwa. Jest to poglad utrzymywany na potrzeby
usankcjonowania oczywistej niekonstytucyjnosci wprowadzenia podziatu kraju na powiaty
I miasta na prawach powiatu w drodze rozporzadzenia. Zachowujac t¢ logike prezentowany
przez autorow projektu ustawy punkt widzenia o zachowaniu zasadniczego trojstopniowego
podziatu terytorialnego panstwa wskutek wprowadzenia powiatu metropolitalnego, jest takze
catkowicie uzasadniony. Wprowadzona jednostka o nazwie ,,powiat metropolitalny” miesci
si¢ bowiem w okreslonym art. 1 ust. 1 i 2 ustawy 0 zasadniczym trojstopniowym podziale
terytorialnym panstwa katalogu tych jednostek, stanowi bowiem rodzaj powiatu. Jest to
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zabieg czysto literalny, nie majacy nic wspolnego z rzeczywistoscig ustrojowa proponowang
w ramach projektu ustawy.

W  odniesieniu do proponowanych w projekcie ustawy zadan powiatu
metropolitalnego 1 kompetencji jego organow wskaza¢ mozna nastg¢pujace uwagi:
— brak jest okre$lenia miejsca strategii rozwoju powiatu metropolitalnego (art. 8 ust. 1 pkt
1 projektu ustawy) w strukturze aktéw prawnych powiatu metropolitalnego i okreslenia
zakresu przedmiotowego tej strategii, jak 1 jakiegokolwiek odniesienia miejsca tej strategii
W systemie strategii okreslonych ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju (Dz.U. z 2014 r. poz. 1649);
— brak jest okreslenia miejsca studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego powiatu metropolitalnego wprowadzanego w art. 8 ust. 1 pkt 2 projektu
ustawy w systemie aktow planowania przestrzennego ani jego zakresu tresciowego (warto
wskaza¢, ze zakres taki przewiduje art. 62 pkt 6 projektu prezydenckiego w odniesieniu do
propozycji realizacji przez zespoty wspolpracy terytorialnej studium uwarunkowan
I kierunkow zagospodarowania zespotu); nie mozna przyjac, ze, zgodnie z art. 70 pkt 8
projektu ustawy, do zakresu treSciowego studium powiatu metropolitalnego stosuje si¢
odpowiednio przepisy art. 10 u.p.z.p. — oznaczatoby to bowiem, ze powiat przejmie w istocie
funkcje sporzadzania studium od gmin, a gminy jako podstawowe jednostki samorzadu
terytorialnego w systemie planistycznym winny mie¢ mozliwo$¢ okre§lania polityki
przestrzennej (nie mozna pozbawi¢ w istocie organow gmin kompetencji do decydowania
o0 kierunkach zagospodarowania przestrzennego gminy);
— dos¢ nieczytelng jest konstrukcja proponowanego w art. 70 pkt. 11 projektu ustawy nowego
brzmienia art. 39 ust. 3 oraz art. 39 ust. 3 pkt 4 i ust. 6 u.p.z.p. wskazujgca, ze ,,obszar
powiatu metropolitalnego™ jest czgscig ,,obszaru metropolitalnego”, dla ktérego odrebnie od
planu obszaru metropolitalnego uchwala si¢ inny plan zagospodarowania przestrzennego niz
plan tego obszaru,
— wprowadzenie jako zadania powiatu metropolitalnego organizacji publicznego transportu
zbiorowego powinno pociggaé za soba konsekwencje dla innych podmiotow
administracyjnych wykonujacych te zadania na obszarze metropolitalnym, w szczegdlnosci
w zakresie organizowania przewozow transportem zbiorowym na obszarze metropolitalnym,
jak i w zakresie opracowywania i przyjmowania zgodnie z art. 9 i nast. ustawy o publicznym
transporcie zbiorowym planu zrownowazonego rozwoju publicznego transportu zbiorowego

dla obszaru powiatu metropolitalnego.
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7) W dyskusji o funkcjonowaniu administracji publicznej warto zwrdci¢ uwage na zgtoszony
przez Zesp6t Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego ds. Funkcjonalnych
Obszaréw Metropolitalnych i Miejskich w dniu 20 maja 2013 r.*° postulat wprowadzenia na
obszarach metropolitalnych ,,metropolitalnych komisji wspolnych” dziatajacych jako zespoty
terytorialne w ramach Komisji Wspolnej Rzadu 1 Samorzadu Terytorialnego. Propozycja ta
stuzy rozbudowie komisji o metropolitalny poziom zarzadzania publicznego. Wprowadzenie
tego poziomu ma na celu integrowanie dziatan w zakresie realizacji zadan publicznych,
a takze projektowania zmian legislacyjnych w centrum panstwa przy wspotpracy terenowej
administracji rzagdowej i administracji samorzadowej. Integracja tego typu dziatan wydaje si¢
konieczna ze wzgledu na fakt kohabitacji (,,zamieszkiwania”) na tym samym terytorium
administracji publicznych dzialajacych w ramach autonomii ustrojowej i przy podziale zadan
(decentralizacja). Tym, co taczny dziatajgce w warunkach fragmentaryzacji organy
i podmioty administracji jest fakt, ze wykonuja one swoja wiladze (jako czes¢ wiadzy
panstwa) na tym samym terytorium i w stosunku do tych samych osdb (mieszkancow
obszaroéw metropolitalnych).

Propozycja zawarta w stanowisku zespotu wydaje si¢ by¢ dobrym punktem wyjscia
dla zinstytucjonalizowania niezbgdnych 1 pilnych prac nad uporzadkowaniem zadan oraz
kompetencji w jednostkach samorzadu terytorialnego 1 w administracji rzadowej, a takze prac
nad zmianami w zakresie zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa — takze w zakresie
wypracowania koncepcji powiatu metropolitalnego oraz, po ustanowieniu powiatow
metropolitalnych, biezacego monitorowania skutkéw wprowadzonych zmian.

Metropolitalne komisje wspdlne w perspektywie 2014-2020 moga wpltywaé na
efektywnos¢ wydatkowania srodkow publicznych 1 wykorzystania funduszy pomocowych na
cele publiczne. Bedac instytucjami public governance, dysponujac niezbedng informacja
I kompetencjami w zakresie przedkladania administracji centralnej projektow zmian
prawnych, beda mialy kluczowe znaczenie dla procesu optymalizacji zasad 1 zakresu

dzialania administracji publicznej w uktadzie terytorialnym.

l1l. 2. Organy powiatdéw metropolitalnych

Nowelizacja ustawy o samorzadzie powiatowym obja¢ powinna zmiany wskazane

wart. 9 pkt 14 1 15 ustawy metropolitalnej z 2005 r., z nastepujacymi korektami

9 Stanowisko Zespotu Komisji Wspélnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego ds. Funkcjonalnych Obszaréw
Metropolitalnych i Miejskich z dnia 20 maja 2013 r. (dostgpne w sekretariacie Komisji Wspolnej Rzadu
i Samorzadu Terytorialnego).
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zmierzajagcymi do (1) wprowadzenia wyboréw rady powiatu w potowie sktadu z listy
metropolitalnej, w potowie z okregéw jednomandatowych, (2) petnienia przez marszatka
powiatu metropolitalnego funkcji przewodniczacego rady powiatu metropolitalnego,
(3) wprowadzenia podzialu kompetencji miedzy rade metropolitalng a marszaika,
umozliwiajgc realny wplyw rady na zarzadzanic sprawami lokalnymi, przy jednoczesnym
stworzeniu mechanizmow kontroli tego wptywu przez bezposrednio wybranego marszatka,
czyli wprowadzenia personalnego podzialu wiadzy w obrebie organdéw powiatu
metropolitalnego, pozwalajagcego na wzajemne kontrolowanie i rownowazenie —si¢

kompetencji organow we wszystkich sferach zarzagdzania jednostka samorzadows.

Uzasadnienie

1) Postulat wprowadzenia dwoch kategorii radnych powiatu metropolitalnego, z jednej strony
radnych wybranych w okregu wyborczym stanowigcym obszar catego powiatu wedlug
ordynacji proporcjonalnej, z drugiej strony radnych wybranych w okregach wyborczych
jednomandatowych w wyborach wigkszo$ciowych odzwierciedlajagcych cze$ci obszarow
metropolitalnych majace inne interesy polityczne (przykladowo w przypadku warszawskiego
obszaru metropolitalnego potozonych po obu stronach Wisty), ma swoje uzasadnienie
w uksztattowanych warunkach osiedlenczych na konkretnych obszarach metropolitalnych.
Podzial na okregi jednomandatowe winien oddawac specyfike poszczegdlnych obszarow
metropolitalnych przy zachowaniu, co do zasady w skali catego kraju, jednolitego modelu
ustrojowego wszystkich obszaro6w metropolitalnych.

Przewodniczacym rady powiatu metropolitalnego winien by¢ wybrany w wyborach

bezposrednich marszatek metropolitalny.

2) W tak proponowanym modelu ustrojowym mozna przedstawi¢ rozne warianty w zakresie
podziatu kompetencji pomi¢dzy rad¢ 1 marszatka:

— wariant | (silna rada) — wszystkie kompetencje przystuguja z mocy ustawy radzie powiatu
metropolitalnego, ktdéra moze czg$¢ z tych kompetencji (np. w zakresie biezacego zarzadzania
powiatem) przekaza¢ (1) marszatkowi lub (2) komisji rady sktadajacej si¢ z marszatka
i radnych (np. w sktad komisji wchodza radni bedacy (1) przewodniczacymi komisji rady, (2)
przedstawicielami frakcji politycznych zasiadajacymi w radzie);

— wariant Il (silna rada i silny marszatek) — wprowadzi¢ ustawowy podzial kompetencji

migdzy rade i marszatka.
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Proponuje si¢, aby niezaleznie od powyzszego rozstrzygniecia:

— marszalek dysonowat (1) prawem weta politycznego wobec uchwat rady w jego opinii
sprzecznymi z politycznym interesem regionu; zgtoszenie takiego weta winno prowadzi¢ do
ponownego rozpatrzenia uchwaly rady 1 mozliwosci przyjecia jej mimo weta
(np. kwalifikowang wigkszoscig glosow lub zwykla po ponownym rozpatrzeniu),
(2) obowigzkiem weta prawnego, o ile uzna dang uchwale za sprzeczng z prawem; zgloszenie
takiego weta, podobnie jak i w powyzszym przypadku, winno prowadzi¢ do ponownego
rozpatrzenia uchwaty rady 1 mozliwosci przyjecia jej mimo weta (np. kwalifikowang
wiekszoscig glosow lub zwykla po ponownym rozpatrzeniu); w przypadku jej przyjecia
marszalek miatby obowigzek zglosi¢ swoje zastrzezenia organowi nadzorczemu — taka
kompetencja ulatwilaby dziatania organu nadzorczego, wzmacniajagc jednocze$nie
praworzadno$¢ dziatania rady metropolitalnej;

— rada metropolitalna winna dysponowa¢ prawem desygnowania urz¢dnikéw pelnigcych
funkcje kierownicze w strukturze organizacyjnej urzedu; sposrod tych urzednikéw marszatek
wybieralby swego zastepce; urzednicy wybierani w ten sposob przez rade mogliby by¢
wybrani spos$rdd radnych, przy czym co najmniej trzech — skarbnik, urbanista, sekretarz
musieliby mie¢ odpowiednio udokumentowane kwalifikacje do petnienia tej funkcji (wymaga
to odrgbnego zastanowienia); to rozwigzanie realizuje postulat zwigkszenia wptywu rady na
biezace dziatania jednostki samorzadu terytorialnego, jakim jest powiat metropolitalny.

— do rozwazenia jest wydtuzenie kadencji marszatka metropolii do 6 lat, przy zachowaniu
czteroletniej kadencji radnych; takie rozwigzanie bedzie sprzyja¢ stabilno$ci realizacji zadan

publicznych na obszarze metropolitalnym.

3) Proponowane uksztattowanie ordynacji wyborczej i wzajemnych kompetencji organow
odwotyj si¢ do dobrych praktyk organizacji regionéw metropolitalnych w takich krajach jak
Wielka Brytania (Wielki Londyn) czy w RFN (Region Hanower).

Przyktadowo Zgromadzenie Regionu Hanower sktada si¢ z 84 radnych wybranych
przez mieszkancéw na 5 lat oraz z mocy ustawy marszalka regionu. Zgromadzenie moze
tworzy¢ komisje, wybiera swojego przewodniczacego, ktory prowadzi jego obrady. Drugim
organem Regionu Hanower jest Komisja Regionu Hanower, ktéra sktada si¢ z marszatka
regionu jako przewodniczacego i 6 cztonkow z frakcji majacych przedstawicieli we
wszystkich komisjach Zgromadzenia oraz przedstawicieli frakcji nie majacych cztonkow
w komisjach Zgromadzenia. Do kompetencji Komisji Regionu nalezy przygotowywanie

decyzji Zgromadzenia, ponadto decydowanie we wszystkich sprawach niezastrzezonych do
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kompetencji zgromadzenia i marszatka. Komisja ma prawo weta w stosunku do decyzji
zgromadzenia jesli uzna, ze zagrozone jest nig dobro regionu.

Do wytacznej kompetencji Zgromadzenia nalezg najistotniejsze decyzje Regionu
Hanower wymienione ustawowo, m.in. uchwalanie statutow, okreslanie symboli regionu,
uchwalanie przepisow ramowych dla dzielnosci administracji regionu, okreslanie wysokosci
optat i podatkéw, uchwalanie budzetu, rozporzadzanie majatkiem regionu, tworzenie
jednostek organizacyjnych regionu, w tym spotek i zaktadow administracyjnych.

Marszatek Regionu, wybrany bezposrednio na okres 8 lat, musi mie¢ ponad 23 ale nie
wiecej niz 65 lat. Przeciwko prezydentowi moze by¢ wszczgte przez zgromadzenie
postgpowanie o odwolanie w drodze referendum przez mieszkancéw, o ile z takim wnioskiem
wystapi 3/4 czlonkow zgromadzenia. Do kompetencji Marszatka nalezy przygotowywanie
decyzji Komisji oraz wykonywanie decyzji Komisji i Zgromadzenia, podejmowanie decyzji
w sprawie ochrony ludno$ci 1 obronno$ci, przewidziane w odrgbnych ustawach oraz
kierowanie biezaca administracja regionu™.

Z kolei dwie Kkategorie radnych, wybieranych na poziomie catego regionu
metropolitalnego w wyborach proporcjonalnych i na poziomie jego czeSci w wyborach
wigkszosciowych, wprowadzono w Radzie Wielkiego Londynu w trakcie reformy ustrojowej
w 1999 r**,

I1l. 3. Zadania powiatu metropolitalnego

Zaktadane w Projekcie ustawy metropolitalnej z 2005 r. zmiany, okreslone w art. 2
(zarzad drogami publicznymi), art. 4 (oSwiata) winny zosta¢ wdrozone. Przekazanie
powiatom metropolitalnym zadan z zakresu transportu publicznego wymaga zmian w ustawie
z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym (Dz.U. z 2011 r. Nr 5, poz. 13,
z pozn. zm.), zwlaszcza nowelizacji art. 50a i art. 50b; w zakresie planowania przestrzennego
zmian ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz.U. z 2012 1. poz. 647, z pdzn. zm.), zwlaszcza art. 38-45; w zakresie ochrony przyrody
zmian ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz.U. z 2013 r. poz. 627,
z p6zn. zm.), zwlaszcza art. 13, 16, 23; w zakresie gospodarki odpadami zmian ustawy z dnia
14 grudnia 2012 r. o odpadach, zwlaszcza art. 8, 9, 11, 12, 20, 23, 31, 34-40, 41, 49-64, 72,
76-83.

%0 Szerzej zob. I. Zachariasz, Przemiany samorzqdu terytorialnego wielkich miast Niemiec w XX w., Samorzad
Terytorialny, 2010/7-8, s. 5-27.

51 Szerzej zob. R. Gawlowski, Ustroje metropolitalne w Europie Zachodniej na przykladzie metropolii
londynskiej, Torun 2013, s. 202-203.
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Uzasadnienie

Wprowadzenie proponowanych zmian zintegruje wykonywanie zadan publicznych na
poziomie powiatu metropolitalnego w podstawowych zakresach, takich jak transport
publiczny, w tym zarzadzanie drogami publicznymi, ochrona przyrody oraz gospodarowanie
odpadami. Proponowany zakres zmian nie moze polega¢ na ich prostym przesunigciu
Z innych poziomow jednostek samorzadu terytorialnego — gmin i samorzadu wojewodztwa
oraz likwidowanego poziomu powiatow i miast na prawach powiatow. Potrzebne istotne
zmiany strukturalne w zakresie kompetencji objetych proponowanymi zmianami oraz prawnej

konstrukcji form wykonywania tych zadan.

1) W odniesieniu do kompetencji z zakresu zarzadzania drogami publicznymi, proponowana
zmiana prowadzi do przejecia przez organy powiatu metropolitalnego kompetencji do
zarzadzania wszystkimi drogami ponadlokalnymi na obszarze metropolitalnym, w tym
drogami stanowigcymi autostrady i drogi ekspresowe w formie zadania zleconego. W tym
celu nalezy doprowadzi¢ do zmian:

- umozliwiajacych partycypowanie powiatu metropolitalnego w Krajowym Funduszu
Drogowym (art. 1 ustawy z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach ptatnych oraz
o Krajowym Funduszu Drogowym®?);

- — wprowadzajacych nowy system planowania droég, zmianie ulec winien przede
wszystkim art. 20 pkt 1 i 2 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych®,
stwierdzajacy, ze do zarzadcy drogi nalezy opracowywanie projektow plandow rozwoju
sieci drogowej oraz biezace informowanie o tych planach organdéw wiasciwych do
sporzadzania miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego, a takze ze
kompetencja zarzadcy jest réwniez opracowywanie projektow plandéw finansowania
budowy, przebudowy, remontu, utrzymania i ochrony drog oraz drogowych obiektow
inzynierskich; zmiany winny i§¢ w kierunku wprowadzenia obowiazku, aby plan,
0 ktorym mowa w art. 20 pkt 1 byt zgodny ze studium (gmina), metropolitalnym planem
zagospodarowania przestrzennego i koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju,
i byt sporzadzany na podstawie jego ustalen; projekt planu finansowego winien stanowié¢

element wieloletniej prognozy finansowej powiatu metropolitalnego, stanowigc doktadne

%2 Dz.U. z 2012r. poz. 931, z p6zn. zm.
% Dz.U. 22013 1., poz. 260, z pozn. zm.
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okreslenic kosztow projektowanych do wykonywania inwestycji drogowych oraz
ustalenie czasu ich realizacji, przy zabezpieczeniu $rodkéw na ich realizacje®, a tym
samym podstawe stanowienia aktow prawa miejscowego umozliwiajacych realizacje drog
publicznych;

- wprowadzajgcych nowe zasady lokalizowania drog publicznych; nowelizacji ulec winien
rozdziat 2a ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. 0 szczegoélnych zasadach przygotowania
i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych® w kierunku wprowadzenia aktow

prawa miejscowego jako podstawy realizacji droég publicznych.

2) Wprowadzenie jako zadania powiatu metropolitalnego organizacji publicznego transportu
zbiorowego powinno pociggaé za soba konsekwencje dla innych podmiotéw
administracyjnych wykonujacych te zadania na obszarze metropolitalnym, w szczegdlnosci
wskaza¢ nalezy, ze powiat metropolitalny winien by¢ wylagcznym organizatorem przewozow
transportem zbiorowym na obszarze metropolitalnym i winien on mie¢ wytaczng kompetencje
do okreslania cen za ustugi przewozowe w publicznym transporcie zbiorowym. W tym
zakresie winna nastgpi¢ nowelizacja ustawy o publicznym transporcie zbiorowym.

Jednocze$nie organy powiatu metropolitalnego winny mie¢ wylaczno§¢ w zakresie
opracowywania i przyjmowania, zgodnie z art. 9 i nast. ustawy o publicznym transporcie
zbiorowym, planu zréwnowazonego rozwoju publicznego transportu zbiorowego dla obszaru
catego powiatu metropolitalnego, co oznacza, ze inne jednostki samorzadu terytorialnego na
obszarze metropolitalnym takiego planu nie powinny sporzadza¢ i przyjmowac (nota bene
jest to akt prawa o mocy powszechnie obowigzujacej, w praktyce wigc determinujacy
w znacznym stopniu kierunki rozwoju przestrzennego).

W ramach systemu zarzadzania transportem publicznym na  obszarach
metropolitalnych winna zosta¢ zintegrowana dziatalno$¢ w zakresie kolejowych przewozoéw
regionalnych dofinansowanych przez samorzad wojewodztwa z dziatalnoscia powiatu
metropolitalnego w zakresie organizacji transportu publicznego na obszarze metropolitalnym.
W ramach systemu dotacji winna by¢ wyodrgbniona dotacja z budzetu panstwa
wspomagajaca przewozy transportem publicznym na obszarach metropolitalnych, wzorem
dotowania regionalnych przewozow kolejowych. Jednocze$nie przewozy organizowane przez

przewoznikow prywatnych transportem kotowym winny sta¢ si¢ czgscig publicznego systemu

* Taki cel ma juz dzi§ w systemie prawnym, zob. P. Zaborniak, (w:) W. Maciejko, P. Zaborniak, Ustawa
o drogach publicznych. Komentarz, Warszawa 2010, s. 326-327.
% Dz.U. 22013 1. poz. 607, z pbzn. zm.
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transportu zbiorowego, lacznie z mozliwoscig uczestniczenia podmiotow prywatnych
w dotacjach publicznych. Kompetencje w zakresie udzielania licencji i zezwolen w zakresie
transportu publicznego winny sta¢ si¢ kompetencjami powiatu metropolitalnego.

Uwaga: W zakresie organizacji publicznego transportu zbiorowego na obszarach
metropolitalnych warto przed podjeciem ostatecznej decyzji rozpatrzy¢ wariant alternatywny,
polegajacy na pozostawieniu obowigzujacego podziatu zadan i kompetencji i zobowigzaniu
jednostek samorzadu terytorialnego do podjecia — celem wykonywania zadan z tego zakresu —
organizacji form wspoéldziatania, np. wzorem Szwecji czy RFN w postaci spotek prawa
handlowego, ktorych uczestnikami bylby jednostki samorzadu terytorialnego organizujace
przewozy w aglomeracji transportowej metropolii, jak i spotki, takze prywatne, wykonujace
przewozy. Rozpatrzenie tego wariantu wymaga jednak rozstrzygnigcia o prawidlowosci
interpretacji art. 172 Konstytucji w Kierunku utrzymania zakazu obligatoryjnego tworzenia
instytucji reprezentujacych interesy poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego
(stowarzyszen) i dopuszczeniu mozliwosci sklaniania celem realizacji zadan do tworzenia
instytucji wspolpracy komunalnej w zakresie wykonywania zadan organizacji transportu
zbiorowego. Przedyskutowania wymaga takze ewentualny zakres takich regulacji —
ograniczenie ich do podmiotéw prawa publicznego, czy tez objgcie nimi prywatnych spotek
prawa handlowego. Podstawowym zadaniem takiej instytucji wspotpracy winno by¢ ustalanie
taryf (cen) 1 rozkladu jazdy s$rodkow zbiorowego transportu publicznego na obszarze

metropolitalnym.

3) W zakresie okre$lania planow sieci szkot ponadgimnazjalnych oraz szkot specjalnych
nalezy wprowadzi¢ nowe regulacje prawne powodujace, ze plan sieci tych szkoét bedzie
okreslany w ramach planu zagospodarowania przestrzennego obszaru metropolitalnego (zob.
pkt. 5). Bedzie on stanowil, zarowno dla podmiotow publicznych, jak i prywatnych, podstawy

lokalizowania wskazanych placowek oswiatowych.

4) Powiat metropolitalny przejmie do wykonywania na obszarze metropolitalnym wszelkie
zadania samorzadu wojewodztwa w zakresie ustanawiania form ochrony przyrody oraz
uchwalania planéw ochrony tych terenow, przewidziane ustawa o ochronie przyrody, jak
i wszelkie zadania w zakresie planowania i lokalizacji oraz utrzymywania urzadzen stuzagcych
wykonywaniu zadan w zakresie gospodarki odpadami oraz zwigzanych z tymi zadaniami

kompetencji administracyjnych, wprowadzonych ustawa o odpadach.
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5) Organy powiatu powiat metropolitalnego zostang wyposazone w kompetencje uchwalania
planu zagospodarowania przestrzennego obszaru metropolitalnego, ktorego tre$¢ beda
wyznacza¢ przejete kompetencje we wskazanych wyzej zakresach zadan publicznych
przekazanych powiatowi metropolitalnemu.

Plan zagospodarowania przestrzennego obszaru metropolitalnego bedzie ustanawiat
obszary obje¢te formami ochrony przyrody, lokalizowal inwestycje w zakresie gospodarki
odpadami, droég publicznych, sieci szk6t ponadgimnazjalnych i szkél specjalnych, elementow
infrastruktury transportowej. W celu wprowadzenia nowelizacji zmianie winny ulec przepisy
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, przy czym plan zagospodarowania
przestrzennego obszaru metropolitalnego bedzie petnit na obszarze metropolitalnym funkcje
planu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa. Oznacza to, ze samorzad
wojewddztwa bedzie sporzadzat plan zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa przy
uwzglednieniu  postanowien  planu  zagospodarowania  przestrzennego  obszaru
metropolitalnego, w podziale na subregiony (w obszarach funkcjonalnych), z wylaczeniem

sporzadzania takiego planu dla obszaru metropolitalnego.

111.4. Ustr6] Warszawy — stolicy Rzeczypospolitej Polskiej

Zaktadane w Projekcie ustawy metropolitalnej z 2005 r. zmiany, okreslone w art. 10
pkt 35 polegajace na wprowadzeniu do ustawy o samorzadzie wojewodztwa rozdzialu 8a

dotyczacego samorzadu Mazowsza i samorzadu Stolicy powinny zosta¢ wdrozZone.

Uzasadnienie

Warszawa jako stolica panstwa od XVIII w. zarzadzana byta jako region przez
podmiot administrujacy majacy bezposredni styk z wladzami centralnymi panstwa. Nie jest to
wylagcznie specyfika stolicy Polski. Stolice panstw na ogdt sg regionami stanowigcymi
najwyzszy mozliwy w danym panstwie stopien w zasadniczym podziale terytorialnym
panstwa. Dzieje si¢ tak z racji kluczowego znaczenia, jakie ma region stoteczny dla
funkcjonowania gospodarczego i politycznego panstwa. W XX w. w okresie ksztaltowania si¢
nowozytnych panstw, zasada wyodrebniania ich jako jednostek zasadniczego podziatu
terytorialnego panstwa stopnia regionalnego zostata przeniesiona takze i na inne niz stoteczne

obszary metropolitalne.
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1) Juz w okresie I Rzeczypospolitej region Warszawy byt szczegolng jednostkg wladzy — byt
obszarem poddanym wiadzy Marszatka Wielkiego Koronnego, ktory wykonywat swoje
kompetencje w zakresie pilnowania porzadku publicznego, w szczegdlnos$ci zapewnienia
porzadku w okresie wyborow sejmu, w promieniu 3 mil polskich (ok. 22 km) od Zamku
Krolewskiego. Ustawa Tymczasowa z 2 sierpnia 1919 r. o organizacji wladz
administracyjnych 11 instancji®® w art. 1 ustanowita gming m.st. Warszawy jednostka
administracyjng stopnia wojewodzkiego obok czterech wojewodztw ziemskich. Status ten
m. st. Warszawa zachowata do reformy w roku 1975, podczas ktorej caly stoteczny obszar

metropolitalny zostat objety jednostka administracji stopnia wojewodzkiego.

2) Juz w latach dwudziestych XX w. powstal projekt wyodrebnienia w ukladzie
wojewodzkim Warszawy jako wojewoddztwa stotecznego W granicach m.st. Warszawy
i okélnego powiatu warszawskiego (1721 km? i 1,5 mln ludno$ci). Projekt taki zostat
zgtoszony przez Juliusz Suskiego w 1928 r. w ramach prac Komisji dla usprawnienia
administracji publicznej przy Prezesie Rady Ministréw. Konieczno§¢ utworzenia
wojewddztwa stolecznego uzasadniano wowczas Wzrastajacymi wigzami gospodarczymi
i komunikacyjnymi, pomigdzy ludnosciag m. st. Warszawy i powiatu warszawskiego oraz
Wwzrastajaca liczbg mieszkancow regionu stolecznego57.

Ostatecznie zglaszana podczas prac komisji idea utworzenia wojewodztwa
stolecznego znalazta swoj wyraz w rzadowym projekcie ustawy o administracji
samorzadowej w wojewodztwie stotecznym®, wniesionym pod obrady Sejmu w 1936 r. bez
rozstrzygnigcia odno$nie obszaru, jaki wojewodztwo miatoby obejmowac (ten problem byt
najbardziej sporny wsrod przedstawicieli komisji). Jednym z najwigkszych oredownikow
i promotorow projektu byt prof. Maurycy Jaroszynski, ktory takze dat szerokie teoretyczne
uzasadnienie tego projektu na gruncie prawa administracyjnego®®.

Warto jednak zaznaczy¢, ze w okresie migdzywojennym idea utworzenia
wojewoOdztwa stotecznego miata takze i zagorzatych przeciwnikow. Opisujac spory dotyczace
przedstawionej w 1936 r. koncepcji wojewodztwa stotecznego, Wanda Litterer w 1946 r.
zwracala uwage, ze dotyczyly one dwoch podstawowych kwestii, mianowicie stosunku

samorzadu miejskiego Warszawy do administracji panstwowej (proponowano w projekcie

% Dz. Pr. P.P.z 1919 . nr 65, poz. 395.

). Suski, Projekt podziatu Paristwa na wojewédztwa (W:) Materialy Komisji dla usprawnienia administracji
publicznej przy Prezesie Rady Ministrow, T.1. Podzial administracyjny panstwa, Warszawa 1929, s. 90.

*8 Druk nr 111 Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej. Kadencja IV. Sesja zwyczajna r. 1935/36.

% M. Jaroszynski, Problem ustroju stolicy, Zagadnienia Gospodarki Samorzadu Warszawy, tom I, Warszawa
1935.
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ustawy z 1936 r. zasade dwutorowosci — dzialania w wojewodztwie wiadz rzadowych
I samorzagdu wojewodztwa) oraz zasiegu terytorialnego tego wojewodztwa (spor dotyczyt
propozycji wprowadzenia wojewddztwa na obszarze gminy m.st. Warszawy i1 powiatu
warszawskiego albo obszaru szerszego, przekraczajgce granice utworzonego w 1975 r.
wojewodztwa stoiecznego)GO.

Silny opér przeciw realizacji idei wojewodztwa stolecznego wykazywaty przede
wszystkim wladze samorzadu gminy m.st. Warszawy, majacej status wojewodztwa. Byly one
aktywnie wspierane przez biuro Owczesnego Zwigzku Miast Polskich oraz liczne grono
teoretykOw prawa administracyjnego i dziataczy samorzadowych. Do oponentéw zmian
nalezy zaliczy¢ Jozefa Zawadzkiego (w latach trzydziestych przewodniczacego Rady m.st.
Warszawy), Marcelego Porowskiego (dyrektor biura Zwigzku Miast Polskich), Wactawa
Brzezinskiego, Bohdana Wasiutynskiego czy Kazimierza Kierskiego. Jednym z glownych
powodow negatywnego stanowiska wskazanych o0sob bylo podkreslanie potrzeb
inwestycyjnych miasta, ktore w ramach posiadanych wowczas przez gming m.st. Warszawy
srodkow finansowych trudno byto zaspokoi¢, oraz zaktadana przez projekt ustawy z 1936 r.
konieczno$¢ transferu znacznej czesci srodkow publicznych bedacych w dyspozycji organow
gminy m.st. Warszawy na tereny oscienne i subsydiowania z tych $rodkéw rozwoju
infrastruktury poza gming m.st. Warszawyﬁl.

Z kolei zwolennicy utworzenia wojewoOdztwa stotecznego, m.in. Jan Strzelecki,
wskazywali na konieczno$¢ nowego uksztattowania redystrybucji dochodéw publicznych
w tworzacym funkcjonalng calo$¢ regionie stotecznym, udowadniajac, ze przez inne
rozlozenie wydatkow przyniesie ono korzysci rowniez mieszkancom gminy m.st. Warszawy,
m.in. poprzez rozwoj infrastruktury publicznej terendow osciennych tworzacych warunki pracy
1 osiedlania si¢ na tych obszarach, co z kolei odciazy infrastrukturalnie miasto stoteczne®®. Co
warte podkre$lenia, nikt w Owczesnym czasie nie kwestionowal wzrastajacych powigzan
funkcjonalnych pomiedzy miastem stotecznym i jego otoczeniem oraz koniecznos$ci
wprowadzenia jednolitego systemu planowania przestrzennego na tym obszarze®. Juz po

zakonczeniu drugiej wojny $wiatowej Wactaw Brzezinski, wielki orgedownik utworzenia

0 \W. Litterer, Wojewddztwo stoleczne. Momenty dyskusji przedwojennej, Skarpa Warszawska nr 4 z 1946 r.,
S. 2.

81 K. Kierski, Ustrdj stolicy wedlug projektéow rzqdowych, Warszawa 1936, s. 17-18; J. Zawadzki, Samorzqd
Stolicy, Samorzad Miejski nr 18 z 1936 r., s. 1113-1120; B. Wasiutynski, Uwagi o projekcie administracji
samorzqdowej stolicy, Samorzad Miejski nr 19 z 1936 r., s. 1171; M. Porowski, Ustrdj stolicy i wojewodztwa
stolecznego, Samorzad Miejski, nr 8 z 1936 r., s. 563-580.

82 ). Strzelecki, Wojewédztwo stoleczne, Samorzad Miejski, nr 1 z 1932, s. 10.

8 K. Kiihn, Samorzqd wojewédzki i wojewédztwo stoleczne, Samorzad Miejski, nr 23 z 1936, s. 1489-1498
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wojewodztwa stoiecznegoM, zauwazal, ze tylko w latach 1921-31 nastgpit w otoczeniu miasta
stolecznego 80-proc. wzrost zaludnienia, co skutkowato koniecznoscig podjecia planowej
dziatalnosci w zakresie zabudowy na calym obszarze regionu Warszawy, i co w efekcie
spowodowato rozpoczg¢cie w administracji m.st. Warszawy prac nad regionalnym planem
zabudowania regionu stotecznego®.

W wyniku toczonego w latach trzydziestych XX w. sporu pojawil si¢ takze
kompromisowy wariant ustroju Warszawy, zaktadajacy utrzymanie gminy m.st. Warszawy
0 statusie wojewodztwa oraz utworzenia obwarzankowego wojewodztwa podstotecznego,
przy czym zakladano, ze integracje dziatania tych dwoch jednostek samorzadu wojewodztwa
zapewni rzadowy wojewoda®. Mozna twierdzié, ze byt to projekt analogiczny do uchwalonej
w 1920 r. w Prusach ustawy z dnia 27 kwietnia 1920 r. o utworzeniu nowej gminy miejskiej
Berlin®, zakladajacej nadanie poszerzonej terytorialnie gminie Berlin statusu prowincji
(regionu) 1 wprowadzenie obowigzku wspolpracy z otaczajaca ja prowincja Brandenburgia

w zwigzku celowym®.

3) Reforma terytorialna przeprowadzona w roku 1975 zaktadata upodmiotowienie obszaréw
metropolitalnych 1 miejskich na poziomie regionalnym (wojewodzkim). Jak pisal wowczas
Jerzy Stuzewski, ,rozwijajace si¢ intensywnie zwigzki miedzy miastem 1 przyleglymi
terenami powodujg coraz wigksze zespolenie tych elementow w jeden organizm. Rozwoj tych
zwigzkow winien by¢ jednak odpowiednio ksztattowany i ukiemnkowywany”Gg.

Reforma wojewddzka z 1975 r. poprzedzona byla pracami koncepcyjnymi70,
w ktorych wprost odwolywano si¢ do projektu wojewddztwa stotecznego i dyskusji z lat

trzydziestych w konstrukcji terytorialnej regionéw i organizacji wtadz administracyjnych’.

Przyjety w 1975 r. model ustrojowy traktowat wielkie miasto, w nawigzaniu do dorobku

® W. Brzezinski, Na marginesie dyskusji na temat wojewddztwa stolecznego, Samorzad Miejski nr 23 z 1936 1.,
S. 1499-1502.

8 W. Brzezifiski, Wojewddztwo stoleczne, Skarpa Warszawska nr 6 z 1946 ., s. 5-6.

% M. Chlamtacz, Rzgdowe projekty ustaw o utworzeniu wojewddztwa stolecznego oraz o administracji
samorzgdowej w wojewddztwie stotecznym (uwagi krytyczne i poglgdy de lege ferenda), Warszawa 1936, s. 27-
28.

® Gesetz iiber die Bildung einer neuen Stadigemeinde Berlin vom 27.04.1920 (PreuBische Gesetzsammlung,
s. 123).

% Szerzej zob. |. Zachariasz, Przemiany samorzqdu..., s. 10.

% J. Stuzewski, Wojewoddztwa miejskie, Panstwo i Prawo, nr 7 z 1978 r., s. 55.

"0 Szerzej zob. np. Z. Rybicki, S. Piatek, Zarys prawa administracyjnego i nauki administracji, Warszawa 1984,
s. 57-59.

™A, Jaroszynski, Aspekty prawne podzialu terytorialnego, Biuletyn Komitetu Przestrzennego
Zagospodarowania Kraju Polskiej Akademii Nauk, zeszyt 83 z 1974 r., s. 88-91.
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dyskusji warszawskiej z lat trzydziestych, jako region’®. Trzeba takze podkreslié, ze
w zglaszanych w trakcie prac koncepcjach utrzymania tréjstopniowego zasadniczego podziatu
terytorialnego, nie proponowano utrzymania podziatu kraju na powiaty, ale wprowadzenia na
obszarach wojewodztw makroregionéw, bedacych jednostkami administracji centralnej,
optymalizujagcymi rozwoj przestrzenny aglomeracji miejskich uwzgledniajacy ich wzajemne

. . , . . 73
powigzania w szerszym konteks$cie terytorialnym'.

5 W roku 1990, rozpoczatl si¢ stopniowy demontaz wojewddztwa stolecznego
warszawskiego. Znaczng cze$¢ jego kompetencji w trakcie reformy komunalnej przekazano
wprowadzanemu samorzgdowi gminnemu. W rezultacie niektore ustugi publiczne
(np. w zakresie organizacji transportu publicznego) zaczgty by¢ $wiadczone na obszarach
metropolitalnych przez gminy, w ograniczonym do ich obszaru zakresie terytorialnym. To
Z kolei spowodowato konieczno$¢ organizowania transportu publicznego przez inne gminy
obszaru metropolitalnego, najczesciej w formach porozumien czy zwiazkéw komunalnych
z gminami centralnymi.

Jednoczesnie w sposob odmienny uregulowano ustrdj m.st. Warszawy, ktore stato si¢
zwigzkiem dzielnic-gmin, przy czym art. 41 ust. 3 ustawy z dnia 18 maja 1990 r. o ustroju
samorzadu m. st. Warszawy'® nakazywal wladzom Warszawy przeprowadzenie konsultacji
spolecznych 1 wystgpienie z propozycja reorganizacji terytorialnej miasta”. W wyniku
przeprowadzonych konsultacji w roku 1992 zostala w Instytucie Miasta opracowana
koncepcja ustroju m. st. Warszawy oraz \Warszawskiego Zespotu Metropolitalnego jako
zrzeszenia'®, ktora bylta podstawa rzadowego projektu ustawy o Zespole Gmin Warszawskich
i 0 ustroju miasta stolecznego Warszawy z 1994 r'’. Projekt ten zakladat, na obszarze
owczesnego zwigzku m. st. Warszawy odtworzenie gminy m.st. Warszawy w granicach

przedwojennych oraz utworzenie 10 gmin, ktére miaty sta¢ si¢ samodzielnymi miastami

23, Leszczycki, Podzial terytorialny kraju a planowanie przestrzenne, Biuletyn Komitetu Przestrzennego
Zagospodarowania Kraju Polskiej Akademii Nauk, zeszyt 83z 1974 r.,s. 11-12.

® B. Malisz, W sprawie koncepcji podzialu terytorialnego kraju, Biuletyn Komitetu Przestrzennego
Zagospodarowania Kraju Polskiej Akademii Nauk, zeszyt 83 2 1974 r., s. 25-26.

™ Dz.U. Nr 34, poz. 200.

> M.st. Warszawa w roku 1951 zostalo powickszone i podzielone na 11 dzielnic.

"® Szerzej zob. Optymalizacja form wspéldziatania gmin warszawskich i podwarszawskich, czyli jaki ustrdj
powinna mie¢ Wielka Warszawa, Instytut Miasta, Warszawa 1998, s. 51-59. O najnowszej historii ustroju
Warszawy zob. tez S. Falinski, Warszawski samorzqd terytorialny w latach 1990-2002. Geneza, ustroj, idee
ustrojowe, aktywnosé, Warszawa 2013.

" Druk nr 248 Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej. Il kadencja.
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w regionie Warszawy'®. Ostatecznie uchwalona ustawa z 25 marca 1994 r. o ustroju miasta
stotecznego Warszawy’®, w sytuacji braku zgody politycznej na, jak to okre$lano ,,zawezenie
stotecznosci”, w granicach przedwojennego m. st. Warszawy, wprowadzita gminge Warszawa-
Centrum, a nazwe¢ ,,m. st. Warszawa” przypisano wprowadzonemu na obszarze Warszawy,
uksztaltowanym w 1951 r., zwigzkowi gmin. Warto podkresli¢ takze, ze ustawa warszawska
Z2 1994 r. byla jedyna jak dotad ustawa ustrojowa, otwierajacg mozliwos¢ powickszania si¢
obszaru administracyjnego okreslanego jako miasto stoteczne Warszawa, cho¢, jak sig

okazalo, przepisy te nie zostaty w tym celu wykorzystane.

6) Wojewodztwo warszawskie zostato zlikwidowane z dniem 1 stycznia 1999 r. W wyniku
uchwalenia ustawy z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stolecznego Warszawy™
przeksztalcono obszar m. st. Warszawy w miasto na prawach powiatu — rozwigzanie to
w wyniku wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 18 lutego 2003 1.8 zostato utrzymane w
mocy. Jak pisze Hubert Izdebski, ,,ustawa z dnia 15 marca 2002 r., jak ustawy poprzednie, nie
rozwigzujac problemow wiasciwych gminie, nie moze rozwigza¢ probleméw calej
Warszawy”, 1 dodaje: ,,reforma z 1998 r. nie tylko nie rozwigzata podstawowych problemow
polskich metropolii, ale, wprowadzajac mechaniczny trojstopniowy podzial administracyjny,
problemy te znacznie zwiekszyta”®2. Niemal zaraz po dokonanej reformie ustroju Warszawy
w latach 1998-2002 zaczgly pojawiaé si¢ inicjatywy, zarowno stowarzyszen jednostek
samorzadu terytorialnego warszawskiego obszaru metropolitalnego, jak 1 administracji
rzadowej, zmierzajace do zmiany ustroju Warszawy. Warto wspomnie¢ o inicjatywie
Stowarzyszenia Metropolia Warszawa z 2000 r., ktéra doprowadzita do opracowania projektu
ustawy o ustroju samorzadu terytorialnego w stolicy Rzeczypospolitej Polskiej — Warszawie,
z kolei w ramach Narodowego Planu Rozwoju na lata 2007-2013 opracowany zostal Projekt
ustawy metropolitalnej z 2005 r®. Projekty te zmierzaja do ustanowienia samorzagdowego
regionu stolecznego, obok samorzagdowego regionu Mazowsza, bedacych obszarem dziatania

jednego wojewody.

"8 Szerzej zob. Materialy informacyjne dla Senatu RP dotyczqce ustawy o ustroju miasta stolecznego Warszawy
uchwalonej przez Sejm w dniu 18.03.1994, Warszawa 1994.

¥ Dz.U. Nr 48, poz. 195, z pozn. zm.

8% Dz.U. Nr 41, poz. 361 z pbzn. zm.

81 K 24/02, OTK-A 2003, nr 2, poz. 11.

82 H.1zdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dzialalnosci, Warszawa 2011, s. 382

8 Zob. H.l1zdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2011, s. 367-372.
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7) Obserwujgc ustroéj metropolii stotecznych innych panstw mozna dostrzec pewne Swiatowe
prawidtowosci, potwierdzajace stluszno$¢ poszukiwan ustroju stolicy panstwa w uktadzie
wtladz regionalnych.

W panstwach federalnych metropolie stoleczne sg albo krajami/panstwami
cztonkowskimi federacji, o ile ta nie posiada wiasnych terytoriow (np. Berlin, Bruksela,
Wieden, Zurich), albo terytoriami podporzadkowanymi bezposrednio wtadzom federacji —
w panstwach federalnych posiadajacych wilasne terytoria (np. Washington D.C., Distrito
Federal Buenos Aires, Australian Capital Territory - Canberra, National Capital Territory of
Delhi). Z kolei w krajach/panstwach cztonkowskich federacji metropolie majg status
jednostek regionalnych (Nowy Jork, Los Angeles, Stuttgart, Hanower®* — by da¢ przyktady
Z dwoch réznych systemow federalnych).

W panstwach unitarnych stolice sa jednostkami samorzadu regionalnego (Wielki
Londyn, Paryz, Madryt), natomiast inne metropolie maja status regionéw lub subregionow
(departamentdéw, prowingji, etc.). W strukturze terytorialnej wspotczesnych panstw problem
potozenia metropolii w terytorialnym podziale wladzy zostal rozwigzany w sposob trwaly —
metropolie majg swoje wladze na poziomie badz centralnym, badZz regionalnym lub
subregionalnym. Stad reformy podziatu terytorialnego na obszarach metropolitalnych we

wspoéiczesnych panstwach zdarzajg si¢ wyjatkowo.

8 W RFN, wbrew tezom raportu o zasadniczych réznicach ustrojowych, metropolie sa albo pafstwami
cztonkowskimi federacji (Berlin, Brema, Hamburg i poniekad Rhein-Ruhr, ktory ludno$ciowo i obszarowo jest
prawie tozsamy z Nadrenig Pélnocna-Westfalig) albo jesli leza wewnatrz panstw cztonkowskich sa jednostkami
regionalnymi - jednostkami samorzadu regionalnego (Stuttgart, Hanower) albo jednostkami zdekoncentrowanej
administracji rzadowej szczebla regionalnego (Planungsregionen — RFN podzielone jest na ponad 100 takich
jednostek).
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IV. Podsumowanie

1. Kwestia proponowanych zmian w zakresie organizacji administracji publicznej na
obszarach metropolitalnych zostata kierunkowo rozstrzygnigta w raportach opracowanych
przez zespédt ekspertow kierowany przez prof. Jerzego Hausnera opublikowanych w latach
2013-2014: Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport
0 stanie samorzgdnosci terytorialnej w Polsce, J. Bober i in., Krakéw 2013 oraz Narastajgce
dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dzialania. Raport o stanie samorzgdnosci
terytorialnej w Polsce, t. II, J. Bober i in., Krakow 2014.

Zgodnie z zawartymi w nich rozstrzygnigciami podstawa prac nad wprowadzeniem
zmian ustrojowych bedzie koncepcja powiatdow metropolitalnych zawarta w projekcie ustawy
0 zmianie ustawy o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu terytorialnego
panstwa oraz o zmianie niektorych innych ustaw dotyczacych samorzadu terytorialnego,
opracowanym w ramach pakietu zmian instytucjonalnych poprawiajacych warunki
organizacyjne dziatania administracji publicznej, w zwigzku z realizacja Narodowego Planu

Rozwoju na lata 2007-2013.

2. Koncepcja utworzenia powiatow metropolitalnych winna obejmowaé¢ wprowadzenie ich na
12 polskich obszarach metropolitalnych, ktorych miasta centralne sga cztonkami Unii
Metropolii Polskich — ogdlnopolskiej organizacji jednostek samorzadu terytorialnego bedace;j
cztonkiem Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Powiaty metropolitalne
beda jednostkami samorzadu regionalnego dziatajacymi na obszarach metropolitalnych

pokrywajacych si¢ z jednostkami statystycznymi NUTS-3.

3. Organizacja organow 1 zadania powiatow metropolitalnych odbiega¢ beda od ogdlnego
modelu organow i katalogu zadan powiatow na pozostatym obszarze kraju. Zadania powiatow
metropolitalnych obejmowaé beda prowadzenie transportu publicznego i ponadlokalnych
drog publicznych, ochrony przyrody i gospodarki odpadami w zakresie zadan stanowigcych
dzi§ zadania samorzadu wojewoOdztwa, okreslania sieci szkol ponadgimnazjalnych oraz
planowania przestrzennego zorganizowanego w taki sposob, aby ustalenia wprowadzonego
nowego planu zagospodarowania przestrzennego obszaru metropolitalnego sktadaly sie
z ustalen dokonywanych w zakresie przekazanych powiatowi metropolitalnemu w wyniku

reformy kompetencji obejmujacych okreslanie lokalizacji prowadzonej przez powiat
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metropolitalny infrastruktury publicznej oraz jego obowigzkow w zakresie ustalania terenéw
chronionych na obszarze metropolitalnym.

Organy powiatu metropolitalnego zorganizowane zostang tak, aby zapewnié radzie
metropolitalnej znaczny wplyw na biezace zarzadzanie sprawami powiatu metropolitalnego,
a bezposrednio wybranemu marszatkowi powiatu metropolitalnego zapewni¢ niezbedne
kompetencje w zakresie kontroli dziatania rady powiatu metropolitalnego. Zostang
wprowadzone zatem rozwigzania pozwalajace na wzajemne hamowanie si¢ i kontrolowanie

dziatania organow powiatu metropolitalnego.

4. Istniejace na obszarach metropolitalnych powiaty zostang zlikwidowane, a wykonywane
przez nie zadania o charakterze spolecznym (z zakresu pomocy spotecznej, oswiaty, kultury,
etc.) zostang przekazane gminom, na terenie ktérych znajduja si¢ placowki stuzace ich
realizacji. Prowadzenie drog powiatowych przejmg powiaty metropolitalne. Zadania z zakresu
administracji wladczej (prawa budowlanego, prawa rolnego, prawa wodnego etc.) zostang
przekazane gminom stanowigcym dzi§ siedziby powiatow, wraz z okre§leniem obszaru
wykonywania tych zadan. Okreslenia obszaru dziatania wtadz miejskich w tych przypadkach

dokona minister wlasciwy do spraw administracji publicznej.

5. Znajdujace si¢ w trakcie procedowania w Sejmie projekty ustaw o wspoétdziataniu
W samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz o zmianie
niektorych ustaw (druk 1699), jak i ustawy o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz o
zmianie niektérych innych ustaw (druk 2656) maja na celu poprawe warunkow
wspoldziatania komunalnego 1 nie stanowig propozycji alternatywnej dla proponowanej

niniejszg opinig reformy, polegajacej na wprowadzeniu powiatow metropolitalnych.

6. Wniesiony przez postow projekt ustawy o powiecie metropolitalnym (druk 2107)
proponujac w drodze odregbnej ustawy wprowadzenie powiatdéw metropolitalnych, jako
czwartego stopnia samorzadu terytorialnego, nie powinien stanowi¢ podstawy dalszych prac
nad reformg obszaréw metropolitalnych. Reforma ta wymaga uporzadkowania podstaw
prawnych funkcjonowania samorzadu powiatowego w zwigzku z wymogami art. 15 1 16
Konstytucji. Wiasciwg prawnie drogg wprowadzenia powiatdw metropolitalnych jest,
w kontekscie wskazanych wymogow konstytucyjnych, nowelizacja ustawy o wprowadzeniu

zasadniczego trdjstopniowego podziatu terytorialnego.
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7. Propozycja utworzenia powiatOw metropolitalnych zawarta w niniejszej opinii, odwotuje
si¢ do istniejacej juz koncepcji legislacyjnej, oparta jest na zalozeniu odrebnos$ci problematyki
wspotpracy komunalnej od problematyki zasadniczego podzialu terytorialnego panstwa.
Wynika z przekonania, ze dziatania stuzgce wzmacnianiu instytucjonalnych form wspotpracy
jednostek samorzadu terytorialnego nie tworza alternatywy dla wprowadzenia jednostek
samorzadu terytorialnego na obszarach metropolitalnych.

Porzadkowanie form wspolpracy migdzy jednostkami samorzadu terytorialnego winno
by¢ procesem wynikajagcym z porzagdkowania zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa
oraz, uksztaltowanego zasadniczo na przestrzeni lat 1990-1998, podziatu zadan 1 kompetencji
w jednostkach samorzadu terytorialnego i administracji rzadowej w  zgodzie

z postanowieniami art. 4 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego.
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