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WSTEP

W dniu 1 stycznia 2016 r. weszta w Zycie ustawa o zwigzkach metropo-
litalnych (oznaczana dalej skrotem ,,u.z.m.”). Powodem jej uchwalenia
byta zdiagnozowana przez praktyke i doktryne konieczno$¢ uzupetnie-
nia obecnej struktury aparatu administracji publicznej w jej samorza-
dowej sferze o elementy — podmioty zdolne do skutecznego i efektyw-
nego zaspokajania zbiorowych potrzeb mieszkancéw gmin, polaczo-
nych faktycznie w jeden organizm z sgsiednimi jednostkami samorzadu
terytorialnego poprzez splot wzajemnych zaleznosci, wynikajacych z po-
wigzan funkcjonalnych, spotecznych, gospodarczych i kulturowych.

Ujawniajace si¢ na tym tle zbiorowe potrzeby mieszkancow wychodza
poza dotychczasowy ustawowy zakres dzialania jednostek samorzadu
terytorialnego. Zaspokajanie tychze potrzeb nalezy zaliczy¢ do zadan
publicznych o ponadgminnym charakterze. Zadania te okre$la sie m.in.
mianem zadan metropolitalnych. Z do$wiadczen ostatniego pietnasto-
lecia, tj. czasu liczonego od utworzenia jednostek samorzadu terytorial-
nego na szczeblu powiatowym i powotania samorzadu terytorialnego na
poziomie wojewddztwa, wynika, ze obecne rozwigzania nie przynosza
w sferze realizacji zadan metropolitalnych oczekiwanych efektow. Prze-
widziane w dotychczasowym porzadku prawnym konstrukeje porozu-
mien komunalnych oraz zwigzkow jednostek samorzadu terytorialnego
okazujg sie w praktyce niewystarczajacym instrumentarium prawno-or-
ganizacyjnym.
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Wstep

O potrzebie wprowadzenia rozwigzan umozliwiajacych realizacje zadan
metropolitalnych $wiadcza préby fragmentarycznych regulacji w tym
zakresie, czego przykladem mogg by¢ zwiazki Zintegrowanych Inwes-
tycji Terytorialnych, uregulowane w ustawie z dnia 11 lipca 2014 r. o za-
sadach realizacji programow w zakresie polityki spdjnosci finansowa-
nych w perspektywie finansowej 2014-2020 (tekst jedn.: Dz. U.z 2016 1.
poz. 217 z pézn. zm.), czy tez obszary funkcjonalne, o ktérych mowa
w ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (dalej: ,,u.p.z.p.”).

Pomimo pilnej potrzeby wprowadzenia prawnej regulacji obejmujacej
wzglednie calosciowo problematyke metropolitalng, wszystko wskazuje
nato, ze faktyczne dziatanie komentowanej ustawy majace na celu utwo-
rzenie i funkcjonowanie zwigzkéw metropolitalnych zostanie przesu-
niete w czasie. Zgodnie bowiem z przepisem art. 8 ust. 2 komentowanej
ustawy, zwigzek metropolitalny jest tworzony z dniem 1 lipca. Date te
poprzedza jeszcze jeden ustawowy termin. Mianowicie, nie pdzniej niz
30 kwietnia danego roku powinno zosta¢ wydane rozporzadzenie Rady
Ministréw w sprawie utworzenia zwigzku metropolitalnego. Oznacza to,
ze bez dokonania stosownych zmian ustawowych, utworzenie zwigzkow
metropolitalnych jeszcze w roku 2016 r. nie bedzie mozliwe. W tych
okoliczno$ciach korekty dotyczace ustawowych terminow, umozliwia-
jacych w stosunkowo nieodleglym czasie powotanie do Zycia struktur
zdolnych do realizacji zadan metropolitalnych, nalezatoby uzna¢ za uza-
sadnione. Odroczenie utworzenia zwigzkéw metropolitalnych prowadzi
bowiem do pogarszania spoteczno-gospodarczej kondycji jednostek sa-
morzadu terytorialnego, predystynowanych do uczestnictwa w zwigzku
metropolitalnym. To z kolei przeklada si¢ bezposrednio na sytuacje
mieszkancow tych jednostek, czy tez przedsiebiorcéw prowadzacych na
tym obszarze dziatalnos¢ gospodarcza.

Niezaleznie od dalszych loséw u.z.m., zasadne wydaje si¢ omowienie
i przyblizenie przewidzianych w niej regulacji, zaréwno z perspektywy
jej stosowania w brzmieniu obecnym, jak i z punktu widzenia ewentual-
nych modyfikacji (ktérych mozna sie spodziewaé z wspomnianych wy-
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Wstep

zej powodow), tym bardziej ze — zdaniem autordéw niniejszego komen-
tarza — przynajmniej niektore z przewidzianych rozwigzan budzg uza-
sadnione watpliwosci i zastrzezenia dajace podstawy do wprowadzenia
pewnych retuszy.

Tomasz Bgkowski
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ROZDZIAL 1

Przepisy ogdine

1. Zwiazek metropolitalny jest zrzeszeniem jednostek
samorzadu terytorialnego polozonych w danym obszarze metropo-

litalnym.
2. W sklad zwigzku metropolitalnego wchodza:
1) gminy polozone w granicach obszaru metropolitalnego;
2) powiaty, na obszarze ktorych lezy co najmniej jedna gmina po-
fozona w granicach obszaru metropolitalnego.

1. Przepisyart. 1 okreslajg przedmiot regulacji niniejszej ustawy. Obejmuje
on zwigzki metropolitalne, zasady i tryb ich tworzenia, organizacje, za-
kres i sposoby ich dzialania. Status i charakter prawny zwigzku metro-
politalnego daje podstawy do uznania go za szczegdlny rodzaj zwigzku
jednostek samorzadu terytorialnego przewidzianego w art. 64-73b usta-
wy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (oznaczanej dalej
skrotem ,,u.s.g.”) oraz w art. 65-72¢ ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie powiatowym (oznaczanej dalej skrotem ,,u.s.p.”). To me-
rytoryczne odniesienie do rozwigzan przyjetych w powotanych powyzej
aktach potwierdzaja kolejne przepisy u.z.m. Pelne okreslenie pojecia
zwigzku metropolitalnego wymaga wyjasnienia uzytego w komentowa-
nym artykule zwrotu ,,obszar metropolitalny”, ktérego definicja zostala

Tomasz Bgkowski 17



Art. 1 Rozdzial 1. Przepisy ogdlne

zawarta w art. 5 u.z.m. (szerzej o pojeciu obszaru metropolitalnego zob.
komentarz do tego artykutu).

. Oprécz ustrojowego podobienstwa zwigzkéw metropolitalnych do
zwigzkoéw jednostek samorzadu terytorialnego, o ktérych mowa
w art. 64-73b u.s.g. i art. 65-72c u.s.p., nalezy wskaza¢ réwniez na po-
dobienstwo celu, w jakim oba rodzaje zwigzkéw moga by¢ powotywane.
Z perspektywy usankcjonowanego prawem wspoéldzialania jednostek
samorzadu terytorialnego mozna bowiem wyrézni¢ dwie zasadnicze
formy tego zjawiska: 1) wspoldziatanie w zakresie wykonywania zadan
publicznych, przybierajace posta¢ zwigzkdéw jednostek samorzadu tery-
torialnego badz porozumien pomiedzy tymi jednostkami; 2) wspoétdzia-
tanie w celu obrony wspdlnych intereséw oraz wspierania idei samo-
rzadu terytorialnego, realizowane w ramach struktur stowarzyszenia
jednostek samorzadu terytorialnego.

Szczegolnego rodzaju dopelnieniem powyzszych form wspdétdziatania
jednostek samorzadu terytorialnego sa, uregulowane w przepisach
wspomnianej we Wstepie ustawy z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach rea-
lizacji programow w zakresie polityki spdjnosci finansowanych w per-
spektywie finansowej 2014-2020, zwiazki Zintegrowanych Inwestycji
Terytorialnych, ktdre mogg przybieraé postaé stowarzyszen lub zwigz-
kéw miedzygminnych, o ktérych mowa w u.s.g.

Z punktu widzenia przedmiotu dzialania zwiazki metropolitalne sg za-
tem szczegolnym typem zwiazkow jednostek samorzadu terytorialnego.

. W ustepie drugim komentowanego artykutu zostat okreslony skfad pod-
miotowy zwigzku metropolitalnego. Brzmienie tego przepisu skfania do
zadania co najmniej dwdch pytan i proby udzielenia na nie odpowiedzi.
Po pierwsze, czy jednostki samorzadu terytorialnego wchodzace w sktad
zwigzku metropolitalnego muszg pochodzi¢ z tego samego wojewddz-
twa? Po drugie, jak nalezy rozumie¢ udzial powiatu w zwigzku metro-
politalnym, z uwagi na uczestnictwo w tym zwigzku co najmniej jednej

18 Tomasz Bgkowski



Rozdziat 1. Przepisy ogélne Art. 1

gminy polozonej na jego obszarze? Nalezy zaznaczy¢, ze uregulowania
u.z.m. nie dajg bezposredniej odpowiedzi na tak postawione pytania.

Odnoszac si¢ do pierwszej watpliwosci, wypadatoby dopusci¢ choc¢by
teoretyczng mozliwo$¢ przynaleznosci do zwigzku metropolitalnego
gmin lub powiatow z réznych wojewddztw. Biorac pod uwage w szcze-
golnosci przepisy art. 4 ust. 2, art. 9 ust. 1, art. 11 ust. 1 i 8 u.z.m. nalezy
sadzi¢, ze zamierzeniem ustawodawcy bylo umozliwienie zrzeszania
w zwigzki metropolitalne jednostek samorzadu terytorialnego potozo-
nych na obszarze jednego wojewddztwa. Z drugiej jednak strony nie
mozna wykluczy¢ istnienia ,silnych powigzan funkcjonalnych”, w ro-
zumieniu art. 5 u.z.m., jednostki pochodzacej z sgsiedniego wojewddz-
twa, uzasadniajgcych wiaczenie jej do obszaru metropolitalnego two-
rzonego na zasadach i w trybie okres§lonym przepisami rozdziatu 2 ko-
mentowanej ustawy. Majac na wzgledzie znikome prawdopodobienstwo
takiego rozwigzania, wypada jednak odnotowa¢, ze wérdéd uwarunko-
wan, jakie wedlug ustawodawcy powinien spelnia¢ obszar metropoli-
talny, brak jest wskazan co do tego czy w obszarze tym majg by¢ potozone
jednostki samorzadu terytorialnego z tego samego wojewddztwa.

Kolejna z podniesionych watpliwosci wymaga wtasciwej interpretacji
ust. 2 pkt 2 komentowanego artykulu. Jego niejasne brzmienie moze
bowiem prowadzi¢ do dwdch réznych wnioskéow. Chodzi o to, czy po-
jecie ,powiatu” wchodzacego w sklad zwigzku metropolitalnego ze
wzgledu na potozenie, w granicach obszaru metropolitalnego co naj-
mniej jednej gminy lezacej na jego obszarze, nalezy rozumie¢ w sensie
instytucjonalnym czy terytorialnym. Jesli zwigzek metropolitalny ma sie
mie$ci¢ w granicach obszaru metropolitalnego, to wowczas nalezaloby
optowac za pierwszg alternatywa. Jednakze przyjecie takiego rozumienia
powoduje, ze zadania sktadajgce si¢ na zakres dziatania zwigzku metro-
politalnego na obszarze powiatu beda realizowane w dwoch porzadkach:
1) w porzadku wlasciwym dla zwigzku metropolitalnego w stosunku do
gminy (gmin) bedacej cze$cig obszaru powiatu i samego powiatu 2)
w porzadku pierwotnym okreslonym kompetencjami przewidzianymi
w przepisach prawa materialnego, w odniesieniu do gmin potozonych

Tomasz Bgkowski 19



Tomasz Bakowski - doktor habilitowany nauk prawnych, profesor Uniwersytetu Gdan-
skiego, kierownik Katedry Prawa Administracyjnego na Wydziale Prawa i Administracji
UG; radca prawny; czlonek Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministrow oraz Ko-
misji Kodyfikacyjnej Prawa Budowlanego; autor i wspdtautor wielu publikacji z zakresu
prawa administracyjnego, w tym zwlaszcza legislacji administracyjnej i prawnych aspek-
tow procesu inwestycyjno-budowlanego.

Ustawa o zwiazkach metropolitalnych stwarza mozliwos¢ powolywania zwigzkow
metropolitalnych, jako zrzeszen jednostek samorzadu terytorialnego, celem realizacji
przynaleznych im zadan, przede wszystkim w zakresie planowania przestrzennego,
transportu lokalnego, czy tez wspolnej realizacji infrastruktury technicznej. Ustawa
reguluje kwestie dotyczace:

- zasad i trybu tworzenia oraz organizacji zwigzku metropolitalnego,

— zakresu dzialania zwigzku metropolitalnego i jego zadan,

- mienia, finansowania oraz wladz zwiazku metropolitalnego.

W komentarzu autorzy dokonuja szczegdtowej analizy przepiséw ustawy, wyjasniaja
powstale w praktyce jej stosowania watpliwosci oraz powotuja orzeczenia sadéw ad-
ministracyjnych.

Publikacja przeznaczona jest dla przedstawicieli sektora samorzadowego, 0s6b zajmuja-
cych si¢ obstuga prawng samorzadow, pracownikéw urzedéw obstugujacych jednostki
samorzadu terytorialnego, urbanistow oraz teoretykdw prawa.
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