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Niniejsza publikacja ma na celu przedstawienie zagadnienia zarzadzania
sprawami wspolnymi dla duzych miast i ich zurbanizowanego otoczenia
w Polsce w formule zintegrowanych inwestycji terytorialnych. Rozwa-
zania w powyzszym zakresie prowadzone s3 w prezentowanej pracy na
tle systemowym i majg na celu odniesienie instytucji zintegrowanych
inwestycji terytorialnych do konstytucyjnej koncepcji samorzadu te-
rytorialnego w Rzeczypospolitej Polskiej. Jednoczesnie instytucja zin-
tegrowanych inwestycji terytorialnych jest przedstawiona jako jeden
zistniejacych w Polsce sposobdw zarzadzania sprawami wspolnymi dla
duzych miast i ich zurbanizowanego otoczenia.

Warto zarazem poczyni¢ juz na wstepie istotne zastrzezenie formalne
i wskaza¢, ze zalozeniem publikacji jest przedstawienie zagadnienia
zarzadzania wspolnymi sprawami na obszarze duzych miast i ich zur-
banizowanego otoczenia oraz instytucji zintegrowanych inwestycji te-
rytorialnych na tle konstytucyjnej koncepcji samorzadu terytorialnego
wylacznie z perspektywy nauk prawnych. Rozwazania ukierunkowane
sg zatem w sposob $cisty na dokonanie prawnej - a nie politologicznej
czy tez ekonomicznej - analizy zagadnienia stanowigcego przedmiot
prezentowanej pracy.

Dokonujgc zdefiniowania — na potrzeby dalszych rozwazan - poje¢ oraz
sformutowan kluczowych z perspektywy prezentowanej pracy (i wyni-
kajacych juz z samego jej tytutu), mozna wskazad, iz pojecie ,,samorzad
terytorialny” oznacza forme samorzadu o przymusowym charakterze
czlonkostwa, obejmujacg wszystkie osoby zamieszkale na terenie okre-
$lonej jednostki podziatu terytorialnego, polegajaca na niezaleznym od
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administracji panstwowej zarzadzaniu sprawami spotecznosci lokalnej
(wzglednie regionalne;j)'. Istotne jest przy tym, Ze samorzad terytorialny
zapewnia realizacje zasady decentralizacji wladzy publicznej. Dzigki
instytucji samorzadu terytorialnego spotecznos$¢ zamieszkujgca okre-
$lone terytorium moze sama decydowaé w sprawach, ktore dotyczg jej
bezposrednio®.

Warto réwnoczes$nie zauwazy<, ze pojecie ,samorzad terytorialny” moze
zostaé zdefiniowane poprzez kilka réznych elementéw charakteryzu-
jacych te instytucje. W doktrynie prawa wskazuje si¢ w tym kontekscie
w szczegolno$ci na nastepujace elementy: 1) wyodrebnienie terytorialne;
2) uczestnictwo z mocy prawa; 3) wykonywanie zadan publicznych;
4) zagwarantowane prawem uprawnienie wspolnoty do zarzadzania
sprawami publicznymi oraz 5) sgdowa ochrona samodzielno$ci®. Warta
odnotowania jest przy tym okolicznos¢, ze instytucja samorzadu teryto-
rialnego zwigzana jest z zaaprobowanym w doktrynie prawa podziatem
administracji publicznej na administracje panstwowa (centralng oraz
terenowa) i administracje¢ samorzadowa (majaca charakter administracji
terenowej)*.

' Por. B. Przywora, Zadania samorzgqdu terytorialnego z perspektywy Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 1., Przeglad Prawa Publicznego 2016/12, s. 82. Zob. w tym
zakresie takze m.in. B. Dolnicki, Samorzqgd terytorialny, Warszawa 2016, s. 21 i n.;
R. Kaminski, Samorzqd terytorialny w III Rzeczypospolitej Polskiej. Odbudowa i jej efek-
ty, £6dz 2014, s. 11 i n.; M. Kulesza, Niektére zagadnienia prawne definicji samorzqdu
terytorialnego, Panstwo i Prawo 1990/1, s. 23 i n.

? Por. M. Pisz, P. Ochmann, R. Piotrowski (red.), Prawo konstytucyjne. Kompendium,
Warszawa 2014, s. 191.

* W ten sposéb konstruowane sa definicje przedmiotowe pojecia ,samorzad tery-
torialny”. Zob. w tym zakresie J. Sikora, Wybrane aspekty ewolucji organu wykonawczego
gminy w Rzeczypospolitej Polskiej od reaktywacji samorzgdu terytorialnego w 1990 roku
[w:] Wojewddztwo - region - regionalizacja. 15 lat po reformie terytorialnej i administra-
cyjnej, red. J. Korczak, Wroctaw 2003, s. 49-50.

* Ponadto - w oparciu o poglady doktrynalne — mozna wskaza¢ tez zblizony do
wyzej zaprezentowanego podzial ,,organéw wladzy publicznej” na ,organy panstwa’
i ,organy samorzadowe” (por. w tym zakresie m.in. H. Izdebski, Samorzqd terytorialny.
Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2014). Przywotane podzialy wymagaja jednak
poczynienia réwnoczesnego zastrzezenia, ze poszczegolne poglady doktrynalne postuguja
sie niekiedy nieco rozbiezng nomenklatura na potrzeby dokonywanych w tym zakresie
klasyfikacji. Warto w szczegolnoéci wskazac, ze niektore z wyrazanych w doktrynie
pogladéw okreslaja caloksztalt administracji mianem ,administracji panstwowe;j”
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Uprzedzajac dalsze rozwazania prowadzone w tej pracy, warto juz w tym
miejscu podkresli¢, Ze instytucja samorzadu terytorialnego w podsta-
wowym zakresie wynika z konstytucyjnej koncepcji samorzadu teryto-
rialnego, sformutowanej przez polskiego ustrojodawce. Nalezy tez po-
nadto zasygnalizowa¢, iz polskie regulacje prawne rangi konstytucyjne;j
i ustawowej ustanawiajg trdjszczeblowy ustréj samorzadu terytorialnego.
Ustroj ten — istniejacy w polskim porzadku prawnym od 1.01.1999 r. -
zakfada istnienie jednostek samorzadu terytorialnego trzech réznych
szczebli: gminnego, powiatowego i wojewodzkiego.

Sformulowanie ,,duze miasta i ich zurbanizowane otoczenie” powinno
by¢ zkolei - na potrzeby prezentowanej pracy — postrzegane w mozliwie
najszerszym znaczeniu. W tym $wietle przez wskazane sformutowanie
nalezy rozumie¢ facznie duze osrodki miejskie, przy czym okreslenie
»duze” powinno by¢ w tym przypadku rozumiane mozliwie najszerzej
oraz odnoszone zaréwno do miast wojewodzkich, jak i do miast regio-
nalnych i subregionalnych oraz zurbanizowanych przedmies¢ takich
o$rodkow miejskich (czyli - jak mozna tez wskaza¢ — obszardw znaj-
dujacych si¢ w bezposrednim zasiegu ich oddziatywania). Co wigcej,
okreslenie ,duze miasta i ich zurbanizowane otoczenie” powinno by¢
odnoszone zaréwno do obszaréw obejmujgcych jedno, jak i kilka sg-
siadujacych ze sobg oraz powigzanych wzajemnie duzych o$rodkéw
miejskich (wraz ze zurbanizowanym otoczeniem takiego osrodka lub
osrodkow).

Zaprezentowany wyzej sposob postrzegania sformulowania ,,duze mia-
sta i ich zurbanizowane otoczenie” - w moim przekonaniu — pozwala
objac jego zakresem tresciowym rézne kategorie duzych miast (a mowigc
$cislej, zaréwno duze miasta, ktorym w $wietle obowiazujacych przepi-
séw mozna przyznac status metropolii, jak i inne duze miasta, ktorym
takiego statusu nie mozna nada¢). Co wiecej — zakres tre$ciowy tego

(i zakladaja jej podzial na administracje ,,rzadowq” i ,samorzadowg”). Analogicznie
dokonywany jest takze niekiedy w doktrynie podzial ,,organéw wtadzy panstwowej”
na ,organy rzadowe” i ,organy samorzadowe”. Por. w tym zakresie np. J. Lang (red.),
Postgpowanie administracyjne i postepowanie przed sgdami administracyjnymi, Warszawa
2013; M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2017.
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sformutowania obejmuje zaréwno obszary ztozone z jednego duzego
miasta i jego zurbanizowanych przedmies¢, jak i obszary zlozone z kilku
sasiadujacych ze sobg oraz powigzanych wzajemnie duzych miast i ich
zurbanizowanych przedmies$¢ (w tym obszary, na ktorych zlokalizowane
sa metropolie duocentryczne, jak réwniez metropolie policentryczne,
takie jak metropolia zlokalizowana na obszarze Gérnego Slaska czy tez
Tréjmiasto). W konsekwencji wyrazam takze poglad, ze — zaprezen-
towany w tym miejscu — sposob postrzegania sformutowania ,,duze
miasta i ich zurbanizowane otoczenie” jest szczegoélnie uzyteczny przy
prowadzeniu rozwazan na temat instytucji zintegrowanych inwestycji
terytorialnych, ktora znajduje zastosowanie w odniesieniu do rézne-
go rodzaju obszaréw obejmujacych duze miasta i ich zurbanizowane
otoczenie’.

Majac na wzgledzie poczynione wyzej ustalenia, warto zarazem zwrocic
uwage, iz w $wietle regulacji istniejacych w przesztosci w polskim po-
rzadku prawnym okreslony wyzej obszar obejmujacy duze miasto (lub
kilka sasiadujacych ze sobg oraz powigzanych wzajemnie duzych miast)
i jego (lub ich) zurbanizowane otoczenie mogt by¢, w pewnym przy-
najmniej zakresie, odnoszony do kategorii ,,obszaru metropolitalnego”.
Powyzisze twierdzenie — w kontekscie dotychczas poczynionych w tej
pracy ustalen - wymaga jednak rownoczesnego zastrzezenia i zwrocenia
uwagi, ze obszary metropolitalne oraz obszary obejmujace duze miasta
i ich zurbanizowane otoczenie nigdy nie mogly by¢ ze soba w sposéb
bezposredni utozsamiane na gruncie polskiego porzadku prawnego,
gdyz w tym zestawieniu kategoria ,,obszaru metropolitalnego” zawsze
odznaczala si¢ wezszym zakresem tresciowym i stanowi¢ mogta wy-
tacznie jedng z podkategorii obszaru obejmujacego duze miasto (lub
kilka sasiadujacych ze sobg oraz powigzanych wzajemnie duzych miast)
ijego (lub ich) zurbanizowanego otoczenia.

Nalezy przy tym dodatkowo zastrzec, iz kategoria ,,obszaru metro-
politalnego” nie znajdowata w przesztosci i nie znajduje obecnie jed-
noznacznego odzwierciedlenia w - istniejacych w polskim porzadku

° Por. w tym kontekscie — prowadzone w tej pracy — dalsze rozwazania na temat
instytucji zintegrowanych inwestycji terytorialnych.
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prawnym - regulacjach odnoszacych si¢ do obszaréw duzych miast
i ich zurbanizowanego otoczenia®. Warto w tym kontekscie zwrocié
szczegdlng uwage na okoliczno$¢, ze w przeszlosci polski ustawodawca
wprost postugiwal sie wskazang kategorig wylgcznie na gruncie dwoch
regulacji ustawowych okreslajacych obszary duzych miast i ich zurba-
nizowanego otoczenia (co mialo miejsce — w latach 2003-2014 - na
gruncie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w jej
pierwotnym brzmieniu’ oraz — wlatach 2016-2017 - na gruncie ustawy
o zwigzkach metropolitalnych w calym okresie jej obowigzywania®).

¢ Por. w tym kontekécie m.in. M.J. Nowak, Polskie obszary metropolitalne — problemy
definicyjne, Samorzad Terytorialny 2010/3, s. 18 i n.; B. Edwardczyk, Rozwdj obszaréw
metropolitalnych w Swietle transformacji samorzgdu terytorialnego w Polsce w latach
1990-2014, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 2015/3, 5. 303 i n.

7 Ustawa z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (tekst
pierwotny: Dz.U. Nr 80, poz. 717, obecnie Dz.U. z 2017 r. poz. 1073 ze zm.). Trzeba
w tym kontek$cie zarazem wskazad, ze polski ustawodawca postugiwal sie wprost
kategorig ,,obszaru metropolitalnego” na gruncie ustawy o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym w latach 2003-2014, dokonujac zdefiniowania takiego obszaru
na gruncie art. 2 pkt 9 ustawy w jej pierwotnym brzmieniu. Co wigcej, na gruncie tej
ustawy polski ustawodawca uzyl w ogéle po raz pierwszy w historii w polskim porzadku
prawnym okreslenia ,,obszar metropolitalny”. W $wietle 6wczesnego brzmienia ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym obszarem metropolitalnym byl ,,0b-
szar wielkiego miasta oraz powiazanego z nim funkcjonalnie bezposredniego otoczenia,
ustalony w koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju”. W wyniku nowelizacji
wskazanej ustawy kategoria ,,obszaru metropolitalnego” zostata w 2014 roku wykreslona
z tej ustawy i zastgpiona przez kategorie ,,miejskiego obszaru funkcjonalnego o$rodka
wojewodzkiego”. Ponownie (lecz zarazem w znacznie odmiennym ksztalcie) kategoria
»obszaru metropolitalnego” zostala wprowadzona do ustawy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym od 1.01.2016 r. i do chwili obecnej jest ona w niej w taki sposéb
uregulowana (por. w tym zakresie dalsze rozwazania w tej pracy).

8 Ustawa z 9.10.2015 r. o zwigzkach metropolitalnych (tekst pierwotny: Dz.U.
poz. 1890). W $wietle poczynionych w tej pracy ustalen nalezy wskaza¢, ze polski
ustawodawca postugiwat sie kategorig ,,obszaru metropolitalnego” przez caly okres
obowiazywania wskazanej ustawy. Co przy tym istotne, polski ustawodawca zdefinio-
wat te kategorie na uzytek ustawy o zwigzkach metropolitalnych w jej art. 5. Zgodnie
z brzmieniem art. 5 ustawy: ,,Za obszar metropolitalny w rozumieniu ustawy uznaje si¢
spojng pod wzgledem przestrzennym strefe oddzialywania miasta bedacego siedziba
wojewody lub sejmiku wojewddztwa, charakteryzujaca si¢ istnieniem silnych powiazan
funkcjonalnych oraz zaawansowaniem proceséw urbanizacyjnych, zamieszkala przez co
najmniej 500 000 mieszkancow’.
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Réwniez w obecnym stanie prawnym kategoria ,,obszaru metropolital-
nego’ nie jest powszechnie wykorzystywana przez polskiego ustawodaw-
ce na potrzeby okreslenia obszaréw duzych miast i ich zurbanizowane-
go otoczenia, gdyz jest ona przewidziana wylgcznie na gruncie jednej
regulacji ustawowej — a mianowicie na gruncie ustawy z 27.03.2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (w aktualnym brzmie-
niu, obowiazujacym od 1.01.2016 r. i ustalonym przez, wspomniang juz
wyzej, ustawe z 9.09.2015 r. o zwigzkach metropolitalnych)®. Co wiecej,
warto juz w tym miejscu zasygnalizowac¢ (uprzedzajac dalsze rozwazania
poczynione w tej pracy), ze w obecnym stanie prawnym polski ustawo-
dawca przyjat szczegolnie waski zakres zastosowania kategorii ,,obsza-
ru metropolitalnego”, ograniczajac go wylacznie do obszaru dziatania
zwiazku metropolitalnego'. Tym samym - w mojej ocenie — w $wietle
istniejacych aktualnie regulacji ustawowych nie jest zasadne odnoszenie
kategorii ,,obszaréw duzych miast i ich zurbanizowanego otoczenia” do
kategorii ,,obszarow metropolitalnych” (a zatem - na potrzeby prowa-
dzonych w tej pracy rozwazan po$wieconych instytucji zintegrowanych
inwestycji terytorialnych - takie odniesienia nie bedg czynione).

W uzupelnieniu powyzszego trzeba rGwnoczesnie wskazad, ze poprzez
sformulowanie ,,zarzadzanie sprawami wspdlnymi dla duzych miastiich
zurbanizowanego otoczenia” nalezy - na potrzeby tej pracy — rozumie¢
wszelkie dziatania (w tym miedzy innymi realizacj¢ wspolnych inwesty-
cji), ktore sa podejmowane w odniesieniu do spraw wspdlnych dla ob-
szaru duzego miasta (lub kilku sasiadujacych ze sobg oraz powigzanych
wzajemnie duzych miast) i jego (lub ich) urbanizowanego otoczenia.
Dzialania te — co zarazem istotne — nie moga by¢ postrzegane jako
»punktowe” projekty (odnoszace si¢ wylacznie do spraw istotnych dla
duzego miasta — wzglednie dla kilku sgsiadujacych ze soba oraz powia-
zanych wzajemnie duzych miast - lub tez wylacznie do spraw istotnych
dla zurbanizowanego otoczenia takiego miasta lub miast), lecz musza

° Stosownie do treéci art. 3 ust. 2a u.p.z.p.: ,Ksztaltowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na obszarze zwiazku metropolitalnego (obszarze metropolitalnym) nalezy
do zadan zwigzku metropolitalnego, jezeli zostal utworzony”.

10 Jak mozna przy tym uzna¢, praktyczne znaczenie tej kategorii jest uzaleznione
w sposob Scisty od tego, czy zwigzek metropolitalny rzeczywiscie zostal utworzony.
Zob. w tym zakresie szerzej dalsze rozwazania przedstawione w tej pracy.
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odnosi¢ si¢ do spraw istotnych z perspektywy catego wigckszego obsza-
ru, ktéry obejmuje zaréwno duze miasto (lub kilka sgsiadujacych ze
sobg oraz powiazanych wzajemnie duzych miast), jak i jego (lub ich)
zurbanizowane przedmiescia.

Pod pojeciem ,,zintegrowanych inwestycji terytorialnych™! nalezy nato-
miast rozumie¢ — przewidziany od relatywnie niedtugiego czasu w pol-
skim porzadku prawnym na gruncie ustawowym (uregulowanym ustawa
spojnosciowg 2014-2020"?) - szczegolny sposodb zarzadzania sprawami
wspolnymi dla duzych miast i ich zurbanizowanego otoczenia. Sposob
ten opiera si¢ na realizacji wspdlnych inwestycji na obszarze duzego
miasta (lub kilku sgsiadujacych ze sobg oraz powiazanych wzajemnie
duzych miast) i jego (lub ich) zurbanizowanego otoczenia oraz zaktada
w tym zakresie stworzenie modelu instytucjonalnej wspolpracy w pol-
skim porzadku prawnym jednostek samorzadu terytorialnego réznych
szczebli. Zintegrowane inwestycje terytorialne — w $wietle ustawy spoj-
noséciowej 2014-2020 — moga by¢ przy tym uznane za, opierajacy si¢ na
wspolpracy jednostek samorzadu terytorialnego, instrument rozwoju
terytorialnego®.

W kontekscie wyzej poczynionych ustalen na temat instytucji zintegro-
wanych inwestycji terytorialnych wskazuje si¢ wrecz na okoliczno$¢, iz
zintegrowane inwestycje terytorialne stanowia zaréwno nowy model

1" Postugujac sie w tym kontekscie terminem ,,zintegrowane inwestycje terytorialne”,
nalezy przy tym by¢ swiadomym, Ze niektorzy przedstawiciele doktryny — na okresle-
nie tej instytucji — uzywaja takze kilku innych okreslen, takich jak np. — wskazujacy
na sformalizowang forme partnerstwa — termin ,,zwigzki zintegrowanych inwestycji
terytorialnych” (tak np. T. Bakowski, Wstep [w:] Ustawa o zwigzkach metropolitalnych.
Komentarz, red. T. Bakowski, Warszawa 2016, s. 12 i n.). Trzeba réwnoczeénie zastrzec,
iz dla zachowania przejrzystosci dalszych rozwazan wskazana instytucja bedzie w sposob
jednolity okreslana w tej pracy wlasnie mianem ,,zintegrowanych inwestycji terytorial-
nych”.

12 Ustawa z 11.07.2014 r. o zasadach realizacji programoéw w zakresie polityki spdj-
nosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020 (Dz.U. z 2017 r. poz. 1460
ze zm.).

13 Zob. szerzej dalsze rozwazania zawarte w prezentowanej pracy. Por. w tym zakre-
sie takze: B. Kisielewicz, Miejsce wojewddzkich zintegrowanych inwestycji terytorialnych
w regionalnych programach operacyjnych 2014-2020, Prace Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego we Wroclawiu 2016/443, s. 116.
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wspolpracy jednostek samorzadu terytorialnego, jak i nowy jakosciowo
instrument wspolpracy tychze jednostek'. Mozna réwnocze$nie wska-
zaé, ze uzycie w tym kontekscie terminu ,,model” akcentuje koniecz-
nos$¢ wspdtpracy samorzadow, ktére wspolnie z wltadzami wojewddztwa
identyfikuja cele do osiggniecia oraz wyznaczaja inwestycje, ktérych
realizacja pozwoli osiagna¢ uprzednio zidentyfikowane potrzeby. Z kolei
uzycie w tym kontekscie terminu ,instrument” ma zwigzek z tworze-
niem wspdlnych zintegrowanych przedsiewziec stuzacych komplekso-
wemu rozwigzaniu problemow konkretnego miasta oraz samorzadow
znajdujacych sie w jego oddzialywaniu'. Istotne przy tym jest, ze zin-
tegrowane inwestycje terytorialne zostaly uregulowane w polskim pra-
wie na gruncie ustawowym w oparciu o — wprowadzong do polskiego
porzadku prawnego w 2014 roku w wyniku wejscia w Zycie nowelizacji
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym - kategorie
»miejskiego obszaru funkcjonalnego osrodka wojewddzkiego” (czyli
obszaru miasta wojewodzkiego bedacego siedziba wladz samorzadu
wojewddztwa lub wojewody i - stanowigcego bezposrednie otoczenie
o$rodka wojewddzkiego — obszaru powigzanego nim funkcjonalnie'),
ktora w polskim porzadku prawnym zastgpita kategorie ,,obszaru metro-
politalnego” (w ksztalcie pierwotnie zaaprobowanym w ustawie o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym)". Tym samym zintegrowane
inwestycje terytorialne nalezy tez — w sensie $cistym - postrzega¢ jako
mechanizm realizacji wspolnych inwestycji przez jednostki samorzadu
terytorialnego réznych szczebli w obrebie szczegdlnej kategorii obsza-
ru duzego miasta (lub kilku sgsiadujacych ze soba oraz powigzanych
wzajemnie duzych miast) i jego (lub ich) zurbanizowanego otoczenia,
a mianowicie w obrebie miejskiego obszaru funkcjonalnego osrodka

4 Por. A. Chrisidu-Budnik, Koncepcja zaufania w optyce zintegrowanych inwestycji
terytorialnych, Samorzad Terytorialny 2016/9, s. 49.

> A. Chrisidu-Budnik, Koncepcja zaufania..., s. 49.

16 Stosownie do tresci art. 2 pkt 6b u.p.z.p. przez pojecie ,,miejskiego obszaru
funkcjonalnego osrodka wojewddzkiego” nalezy rozumieé ,,typ obszaru funkcjonalnego
obejmujacego miasto bedace siedziba wladz samorzadu wojewoddztwa lub wojewody
oraz jego bezposrednie otoczenie powigzane z nim funkcjonalnie”

7 'W doktrynie wskazuje sie zarazem, ze termin ,miejski obszar funkcjonalny
os$rodka wojewddzkiego” ma szerszy zakres od - zaaprobowanego w poprzednim stanie
prawnym - terminu ,,obszar metropolitalny”. Por. w tym zakresie H. Izdebski, Ustréj
Warszawy a ustréj metropolii europejskich, Samorzad Terytorialny 2015/3, s. 76.
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wojewddzkiego'®. Powyzsze ustalenia wymagajg zarazem poczynie-
nia réwnoczesnego zastrzezenia i wskazania w tym miejscu, iz miasta
wojewodzkie i obszary powigzane z nimi funkcjonalnie stanowig obli-
gatoryjny obszar realizacji zintegrowanych inwestycji terytorialnych®.
Fakultatywnie z kolei zintegrowane inwestycje terytorialne moga by¢
realizowane w obrebie jeszcze nieco innej szczegolnej kategorii obsza-
ru duzego miasta (lub kilku sgsiadujacych ze soba oraz powigzanych
wzajemnie duzych miast) i jego (lub ich) zurbanizowanego otoczenia,
amianowicie na obszarze innych duzych miast (niz miasta wojewddzkie)
i obszaréw powigzanych z nimi funkcjonalnie®.

W pierwszym rozdziale prezentowanej pracy zostaje w sposéb kom-
pleksowy zrekonstruowana konstytucyjna koncepcja samorzadu tery-
torialnego, ktora jest wspolczesnie przewidziana w polskim porzadku
prawnym. Zrekonstruowanie tej koncepcji nastepuje z uwzglednie-
niem regulacji wynikajacych z Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z 2.04.1997 r.*! Ponadto — w uzupelnieniu konstytucyjnej koncepcji
samorzadu terytorialnego — zostaja takze poczynione pewne odniesienia
do obowiazujacych w Polsce regulacji rangi ustawowej oraz - stano-
wigcych czes¢ polskiego porzadku prawnego — regulacji wynikajacych
z prawa miedzynarodowego publicznego i prawa Unii Europejskiej
dotyczacych materii samorzadu terytorialnego.

W drugim z kolei rozdziale pracy - na tle konstytucyjnej koncepcji
samorzadu terytorialnego w Polsce - zostaje przedstawiona w sposob
ogolny kwestia zarzadzania sprawami wspolnymi dla duzych miastiich

18 Zob. takze szersze rozwazania w tym zakresie w dalszej czeéci niniejszej pracy.
Na temat miast i ich obszaréw funkcjonalnych jako adresatéw instytucji zintegrowanych
inwestycji terytorialnych zob. takze w szczegdlnosci E. Szafranek, Zintegrowane Inwesty-
cje Terytorialne jako narzedzie wspierajgce ksztaltowanie centrow rozwoju regionalnego,
Rozwdj Regionalny i Polityka Regionalna 2015/32, s. 84 i n.

1 Por. H. Izdebski, Samorzgd terytorialny..., s. 381.

2 Zob. szersze rozwazania na ten temat zawarte w trzecim rozdziale prezentowanej
pracy.

I Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. uchwalona przez Zgroma-
dzenie Narodowe 2.04.1997 r., przyjeta przez Nar6d w referendum konstytucyjnym
25.05.1997 r., podpisana przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej 16.07.1997 r. (Dz.U.
Nr 78, poz. 483 ze zm.).
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zurbanizowanego otoczenia w polskim porzadku prawnym. W tym za-
kresie rozwazania koncentruja sie w szczegolnosci na ukazaniu - przyj-
mowanych sie w polskim porzagdku prawnym w $wietle konstytucyjnej
koncepcji samorzadu terytorialnego — regulacji majacych stanowic roz-
wigzanie szczegolnych probleméw zarzadzania sprawami wspolnymi dla
duzych miast i ich zurbanizowanego otoczenia - i $cisle powigzanych
z powyzszym zagadnieniem regulacji majacych stanowi¢ rozwigzanie
szczegolnych problemoéw zadan i ustroju samorzadu duzych miast (wraz
z dokonaniem jednoczesnej oceny tych regulacji).

Trzeci rozdzial niniejszej pracy jest natomiast w sposob $cisty ukie-
runkowany na przedstawienie instytucji zintegrowanych inwestycji
terytorialnych w polskim porzadku prawnym w kontekscie konstytu-
cyjnej koncepcji samorzadu terytorialnego. W tym zakresie rozwazania
koncentrujg si¢ zaréwno na przedstawieniu samych zatozen instytucji
zintegrowanych inwestycji terytorialnych w $wietle polskich regulacji
prawnych (w tym postrzeganych jako jeden ze sposoboéw zarzadzania
sprawami wspolnymi dla duzych miast i ich zurbanizowanego otocze-
nia), jak i na dokonaniu oceny istniejacych regulacji prawnych w zakre-
sie instytucji zintegrowanych inwestycji terytorialnych, na nakresleniu
form prawnych — w jakich moze by¢ realizowana wspolpraca w formule
takich inwestycji — oraz na zasygnalizowaniu zagadnienia praktycznych
przejawow realizacji zintegrowanych inwestycji terytorialnych w pol-
skim porzadku prawnym. Réwnoczesnie w tym rozdziale poczyniono
odrebny wywod na temat sposobu postrzegania instytucji zintegro-
wanych inwestycji terytorialnych w $wietle — rekonstruowanej w tej
pracy - konstytucyjnej koncepcji samorzadu terytorialnego w Polsce.

Rozwazania w poszczegolnych rozdziatach prezentowanej pracy prowa-
dzone s3 z uwzglednieniem kilku réznych metod badawczych. Przede
wszystkim zastosowanie znajduje metoda analityczna, obejmujaca za-
réwno analize dogmatyczno-prawna, jak i prakseologiczng. Rozwaza-
nia opierajace si¢ na metodzie analitycznej obejmujg analize literatury
przedmiotu, jak réwniez analize regulacji prawnych oraz innych do-
kumentéw dotyczacych zaréwno konstytucyjnej koncepcji samorzadu
terytorialnego w Polsce, jak i zagadnienia sposobu zarzadzania sprawami
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wspélnymi dla duzych miast iich zurbanizowanego otoczenia w Polsce
oraz samej instytucji zintegrowanych inwestycji terytorialnych.

W oparciu o metode analityczng w pierwszej kolejnosci poddano ana-
lizie - w sposob mozliwie najbardziej kompleksowy - konstytucyjna
koncepcje samorzadu terytorialnego. W dalszym z kolei etapie rozwazan
(prowadzonych w odniesieniu do tej koncepcji) zostaje przeanalizowany
mechanizm realizacji wspolnych inwestycji na obszarze duzych miast
i ich zurbanizowanego otoczenia w Polsce oraz sama instytucja zinte-
growanych inwestycji terytorialnych. Przeanalizowane zostaja zaréwno
sposoby zarzadzania sprawami wspolnymi na obszarze duzych miast
iich zurbanizowanego otoczenia, jak i — w tym kontekscie - podstawowe
zalozenia instytucji zintegrowanych inwestycji terytorialnych, mozliwe
do realizacji formy prawne w obrebie tych inwestycji oraz sposéb po-
strzegania instytucji zintegrowanych inwestycji terytorialnych w kon-
tekscie konstytucyjnej koncepcji samorzadu terytorialnego w Polsce.

Dokonanie analizy w wyzej wskazanym zakresie skoncentrowane jest
réwnoczesnie na podjeciu proby odpowiedzi na pytanie, czy instytucja
zintegrowanych inwestycji terytorialnych jest mozliwa do pogodzenia
ze — sformulowang na gruncie Konstytucji RP - koncepcja samorzadu
terytorialnego. W oparciu o metode analityczng zostaje réwnoczes-
nie podjeta proba przeanalizowania kwestii, w ktorej formie prawne;j
i w jakich przypadkach wspoélpraca moze by¢ realizowana najbardziej
efektywnie. Co wigcej, praca jest rowniez ukierunkowana na podjecie
proby analizy problemu, jak nalezy postrzega¢ dziatania w formule
zintegrowanych inwestycji terytorialnych na tle innych — postulowanych
lub przyjetych w polskim porzadku prawnym - sposobéw zarzadzania
sprawami wspolnymi dla duzych miast i ich zurbanizowanego otoczenia.
W tej pracy poruszona jest rowniez powigzana z tym zagadnieniem
kwestia, czy zintegrowane inwestycje terytorialne moga skutecznie za-
stapi¢ rozwiazania polegajace na wprowadzeniu specjalnych jednostek
samorzadu terytorialnego na obszarach obejmujacych duze miasto (lub
kilka sasiadujgcych ze sobg i powigzanych wzajemnie duzych miast)
oraz jego (lub ich) zurbanizowane otoczenie.
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Prowadzone w niniejszej pracy rozwazania obejmuja tez analize prak-
tycznych przejawow realizacji formuly zintegrowanych inwestycji tery-
torialnych. Analiza w tym zakresie zostanie przeprowadzona z punktu
widzenia polskiego porzadku prawnego i z perspektywy polskiej prak-
tyki ustrojowe;.

Ponadto w prezentowanej pracy — w odniesieniu do konstytucyjnej
koncepcji samorzadu terytorialnego oraz w odniesieniu do zagadnienia
sposobu zarzadzania sprawami wspdélnymi na obszarze duzych miast
i ich zurbanizowanego otoczenia w Polsce oraz do instytucji zintegro-
wanych inwestycji terytorialnych - poczyniono odwotania do metody
historycznej i przedstawiono dotychczasowe rozwigzania podejmowane
na polskim gruncie dotyczace zaréwno sposobu uregulowania konsty-
tucyjnej koncepcji samorzadu terytorialnego, jak i sposobu zarzadzania
sprawami wspolnymi dla obszaréw duzych miast i ich zurbanizowanego
otoczenia. W pewnym - bardzo ograniczonym - zakresie zastosowano
réwniez metode komparatystyczna, za pomoca ktdrej s sygnalizowa-
ne - na tle polskich rozwigzan - generalne wnioski ptynace z wybra-
nych doswiadczen innych panstw dotyczacych zagadnienia zarzadzania
sprawami wspolnymi dla obszaréw duzych miast i ich zurbanizowane-
go otoczenia.



Rozdziaf 1

PRAWNE UWARUNKOWANIA
KONSTYTUCYJNEJ KONCEPCJI
SAMORZADU TERYTORIALNEGO
W POLSCE

1. Uwagi ogdlne

Rozwazajagc prawne uwarunkowania konstytucyjnej koncepcji samo-
rzadu terytorialnego w Polsce, nalezy na wstepie przywotaé utrwalony
w doktrynie poglad i wskazad, ze samorzad terytorialny jest we wspot-
czesnym polskim porzadku prawnym szczegdlng wartoscia konsty-
tucyjna'. Zajmuje on bowiem obecnie szczegolne miejsce w polskim
systemie ustrojowym.

Istotne przy tym jest, Ze samorzad terytorialny nie stanowi takiej materii
konstytucyjnej, ktorg - z perspektywy polskiego porzadku prawnego
- mozna byltoby okresli¢ jako novum. Samorzad terytorialny jest wrecz
takg warto$cig konstytucyjna, ktéra jest gteboko zakorzeniona w historii
polskiego konstytucjonalizmu. Genezy samorzadu terytorialnego nalezy
bowiem doszukiwac¢ si¢ juz w okresie I Rzeczypospolitej?. Nastepnie kon-
stytucyjna koncepcja samorzadu terytorialnego rozwijata si¢ w IT Rze-

' Por. B. Przywora, Zadania samorzgdu terytorialnego..., s. 82.
* Zob. szerzej na ten temat H. Izdebski, Samorzgd terytorialny...,s. 75 in.
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czypospolitej’. Kolejny etap rozwoju tej koncepcji rozpoczal si¢ z kolei
w 1989 roku, kiedy zaczely nastepowac zmiany ustrojowe zmierzajace do
przywrdcenia samorzadu terytorialnego w polskim porzadku prawnym
(definitywnie zniesionego w okresie Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej
w 1950 roku wraz z wejSciem w zycie ustawy o terenowych organach
jednolitej wladzy panstwowej*)’. Warto przy tym wspomnie¢, ze do sa-
morzadu terytorialnego odnoszg si¢ w wiekszym lub mniejszym zakresie
poszczegolne regulacje rangi konstytucyjnej wprowadzane sukcesywnie
w Polsce od 1989 roku®.

Chcac pokrotce nakresli¢ sposob ksztaltowania sie konstytucyjnej
koncepcji samorzadu terytorialnego z perspektywy najnowszej historii
polskiego konstytucjonalizmu, nalezy wskaza¢, ze budowe samorza-
du terytorialnego jako nowego elementu ustroju panstwa polskiego
zapoczatkowaly zmiany ustrojowe dokonujace sie od tzw. noweli gru-
dniowej’, czyli ustawy z 29.12.1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej®. W wyniku wejscia w zycie wymienionej
wyzej ustawy zostato nadane nowe brzmienie art. 5 Konstytucji Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej z 22.07.1952 r.° (na podstawie tejze nowe-
li okreslanej jako ,,Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej”), zgodnie
z ktérym: ,,Rzeczpospolita Polska gwarantuje udzial samorzadu tery-

* Na temat doktryn samorzadu terytorialnego w okresie IT Rzeczypospolitej zob.
A. Bosiacki, Od naturalizmu do etatyzmu. Doktryny samorzgdu terytorialnego Drugiej
Rzeczypospolitej 1918-1939, Warszawa 2006.

* Ustawa z 20.03.1950 r. o terenowych organach jednolitej wtadzy panstwowej (Dz.U.
Nr 14, poz. 130 ze zm.).

° Por. w tym kontekscie np. A.T. Kowalewski, Trudne poczgtki samorzgdu teryto-
rialnego, Samorzad Terytorialny 1991/1-2,s.95in.

¢ Zob. w tym zakresie m.in. E. Feret, Konstytucyjne i inne ustawowe zZrédta funkcjo-
nowania samorzqdu terytorialnego w Polsce — aspekty dochodowe w ujeciu przekrojowej
ewolucji regulacji konstytucyjnych i ustawowych od 1990 r., Samorzad Terytorialny 2016/3,
s.2lin.

7 Por. Z. Gilowska, W. Misiag, Dostosowanie dochodow jednostek samorzgdu teryto-
rialnego do norm konstytucyjnych i standardow europejskich, Warszawa 2000, s. 9.

8 Ustawa z 29.12.1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej
(Dz.U. Nr 75, poz. 444).

° Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Ustawo-
dawczy 22.07.1952 r. (Dz.U. Nr 33, poz. 232 ze zm.).
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torialnego w sprawowaniu wladzy oraz swobode dzialalnosci innych
form samorzadu”

Nastepna zmiana w zakresie konstytucyjnej koncepcji samorzadu te-
rytorialnego nastgpita w wyniku wejécia w zycie ustawy z 8.03.1990 r.
o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej'’, ktdra zostata uchwa-
lona wraz z ustawg o samorzadzie terytorialnym''. Wspomniana ustawa
o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej nadata nowe brzmienie
m.in. art. 43-47 dwczes$nie obowiazujacej Konstytucji, ugruntowujac
w tych przepisach podstawy funkcjonowania samorzadu terytorial-
nego'>. W odniesieniu do przywolanej regulacji warto miedzy innymi
wskaza¢, iz 6wczesna konstytucyjna koncepcja samorzadu terytorial-
nego zakladata istnienie samorzadu terytorialnego na jednym szczeblu
- gminnym. Stosownie bowiem do tresci art. 43 ust. 1 Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej w brzmieniu ustalonym przez ustawe z 1990 roku
o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej: ,Samorzad terytorialny
jest podstawowa formg organizacji zycia publicznego w gminie”. Zgod-
nie z kolei z brzmieniem art. 43 ust. 2: ,Gmina zaspokaja podstawowe
potrzeby spotecznosci lokalne;j”.

Po uplywie nieco ponad dwoch lat podstawy funkcjonowania samorzadu
terytorialnego zostaly ponownie i nieco inaczej zdefiniowane w tzw. Ma-
tej Konstytucji, czyli w ustawie z 17.10.1992 r. o wzajemnych stosunkach
miedzy wladza ustawodawczg i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej
oraz o samorzadzie terytorialnym". Zagadnieniu temu po$wigecony zo-
stat rozdzial V Malej Konstytucji, ktdry zostat zatytulowany ,,Samorzad

»

terytorialny”. Majac na wzgledzie przywotang regulacje, warto m.in.
zwrdci¢ uwage, ze konstytucyjna koncepcja samorzadu terytorialne-

1 Ustawa z 8.03.1990 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U.
Nr 16, poz. 94).

! Ustawa z 8.03.1990 r. 0 samorzadzie terytorialnym (tekst pierwotny: Dz.U. Nr 16,
poz. 95).

12 Por. Z. Gilowska, W. Misiag, Dostosowanie dochoddéw..., s. 9.

13 Ustawa z 17.10.1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wladza ustawodawcza
i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 84,
poz. 426 ze zm.).
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