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ubts concern mainly the scope of running by such government a purely commercial
business activity. On one hand, it is stressed that a territorial government unit, being
a public entity with public revenues, does not have to stick rigidly to the economic
balance of profits and losses and does not bear economic risk. On the other hand,
such a unit, when running a commercial business, can obtain financial resources
that may then be allocated to the implementation of its own tasks, namely satis-
fying the collective needs of the local government community. This is all the more
important, the more irrationally the system of financing the local self-government’s
activities is constructed. The article aims to present the theoretical and legal issues

of conducting business activity by local government units and the practice of the

functioning of these regulations on the example of Wroctaw. @ @

Miasto. Pamie¢ i Przysztos¢ 1 (2017) ISSN 2543-621X



https://creativecommons.org/licenses/by-sa/4.0/deed.en

Wstep
Miasto bedgce odrebng strukturg prawng, admi-
nistracyjng i faktyczng definiowane jest jako ,jed-
nostka osadnicza o przewadze zwartej zabudowy
i funkcjach nierolniczych posiadajgca prawa miej-
skie badz status miasta nadany w trybie okreslo-
nym przepisami. W podziale administracyjnym
miasta majg status samodzielnej gminy (gmina
miejska) lub — w przypadku niewielkich miast -
wchodzg one w sktad gmin miejsko-wiejskich.
Nadanie gminie lub miejscowosci statusu miasta,
ustalenie jego granic i ich zmiana dokonywane
sg przez Rade Ministrow w sposéb uwzgled-
niajgcy infrastrukture spoteczng i techniczng
oraz uktad urbanistyczny i charakter zabudowy".
Pomimo tego, ze miasta okresla sie jako motory
rozwoju kraju, nie ulega watpliwosci, ze spora
ich liczba traci swoje funkcje w wyniku nasilenia
negatywnych zjawisk spoteczno-gospodarczych
iwymaga wsparcia?. Od wielu lat toczy sie w Pol-
sce dyskusja, w jaki sposéb panstwo powinno
wspierac rozwdj miast. Owocem tego procesu
sg dokumenty strategiczne i akty normatywne,
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ktorych zadaniem byto wprowadzenie nowych
instrumentow prawnych, finansowych i plani-
stycznych na rzecz zrownowazonego rozwoju
miast i ich obszaréw funkcjonalnych. Wymieni¢
tu mozna chociazby Krajowq Strategie Rozwoju
Regionalnego 2010-2020: Regiony, miasta, obsza-
ry wiejskie przyjeta przez Rade Ministrow 13 lipca
2010 r., Krajowq Polityke Miejskg przyjetg przez
Rade Ministrow w dniu 20 pazdziernika 2015r.,
ustawe z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewi-
talizagji® czy tez uchwalong tego samego dnia
ustawe o zwigzkach metropolitalnych (dalejjako
u.z.m.)*. Powyzszego zestawienia nie powinno
sie oczywiscie odczytywac jako enumeratywne-
g0 wyliczenia, ale jako przyktady dokumentow
i aktéw normatywnych wyznaczajgcych cele po-
lityki panstwa wobec obszarow miejskich oraz
mechanizmy ich realizacji.

Szczegotowe i holistyczne omowienie tema-
tyki polityki parstwa wobec miast wykracza poza

1. Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Rozwdj miast w Polsce,
Warszawa 2010, s. 7.

2. Por. W. Dziemianowicz, J. tukomska, Analiza obszardw i propozy-
cja kierunkow strategicznej interwencji wobec miast i innych obszaréw
tracqcych dotychczasowe funkcje spofeczno-gospodarcze, Warsza-
wa 20009.

3.Dz. U.poz. 1777 z pdzn. zm.

4. Dz. U. poz. 1890.



ramy niniejszego opracowania. Jego gtownym
celem jest analiza i préba wartosciujgcej oce-
ny rozwigzan przyjetych w ustawie o zwigzkach
metropolitalnych z uwzglednieniem kontek-
stu wroctawskiego.

Autor zdaje sobie sprawe z faktu, ze z du-
zym prawdopodobienstwem ustawa ta zostanie
wkrétce derogowana. Do uzgodnien miedzyre-
sortowych oraz konsultacji publicznych trafit bo-
wiem projekt ustawy o zwigzku metropolitalnym
w wojewddztwie Slaskim®. Akt ten zawiera art. 52,
zgodnie z ktorym ustawa o zwigzkach metropo-
litalnych utraci swojg moc z chwilg jego wejscia
w zycie. Niemniej jednak projekt nowej ustawy
zawiera zasadniczo podobne regulacje zawezo-
ne jedynie do obszaru wojewddztwa Slgskiego.
Dlatego tez rozwazania poczynione na gruncie
obecnie obowigzujgcej ustawy o zwigzkach me-
tropolitalnych beda miaty odpowiednie zastoso-
wanie w przypadku ewentualnego uchwalenia
ustawy, ktéra powota zwigzek metropolitalny
jedynie w wojewddztwie Slaskim.

Dokumenty strategiczne a rozw6j miast

Wspomniana na wstepie Krajowa Strategia
Rozwoju Regionalnego zostata opracowana na
podstawie art. 14a ustawy z dnia 6 grudnia
2006 r. o zasadach prowadzenia polityki roz-
woju®. Okresla ona najwazniejsze wyzwania,
zatozenia i cele polityki regionalnej panstwa,
jak rowniez wyznacza zasady i mechanizmy
wspotpracy pomiedzy administracjg rzgdowg
a samorzgdami regionalnymi oraz koordynadji

5. https://bip.mswia.gov.pl/bip/projekty-aktow-praw-

nyc/2016/24052,projekt-ustawy-o-zwiazku-metropolitalnym-w-
-wojewodztwie-slaskim.html (dostep: 30 VIII 2016 r.).

6. Tekst jedn. Dz. U. z 2016 r. poz. 383 z pdzn. zm.

7. M. Brodziak, Dlaczego powinnismy pozostac przy metropoliach?,
http://popierambydgoszcz.pl/2016/03/dlaczego-powinnismy-po-
zostac-przy-metropoliach/ (dostep: 31 VI 2016 1.).

dziatan obu szczebli. Wsrdd kilkunastu obsza-

row strategicznych wyzwan, na ktére polityka

regionalna musi odpowiedzie¢, znalazty sie m.in.
lepsze wykorzystanie potencjatow najwazniej-
szych obszaréw miejskich do kreowania wzrostu

i zatrudnienia oraz stymulowania rozwoju po-

zostatych obszaréw, jak zapewnienie spojnosci

wewnetrznej kraju i niedopuszczenie do nad-
miernych zroznicowan przestrzennych. Wyzwa-
nia te znajdujg odzwierciedlenie w przyjetych

w Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego celach

polityki regionalnej panstwa do 2020r., a sg to:

1. wspomaganie wzrostu konkurencyjno-
Sci regionow;

2. budowanie spodjnosci terytorialnej
i przeciwdziatanie marginalizacji obsza-
réw problemowych;

3. tworzenie warunkow dla skutecznej, efek-
tywnej i partnerskiej realizacji dziatan roz-
wojowych ukierunkowanych terytorialnie.
Powyzsze cele nazywane sg rowniez ,tria-

da Konkurencyjnos¢ - Spojnosc - Sprawnosc”

i razem z obszarami strategicznych wyzwan

przektadajg sie na zastosowany polaryzacyjno-

-dyfuzyjny model rozwoju. Zaktada on, ze ,mo-

torem napedowym rozwoju jest nierownowaga

pomiedzy osrodkami. Wspiera wiec tzw. bieguny
wzrostu, czyli regiony (miasta) rozwijajgce sie,
wierzac, ze przy stworzeniu odpowiednich wa-
runkow dyfuzji w uktadzie miedzyregionalnym

i wewnatrzregionalnym beda one pozytywnie

oddziatywac na otoczenie, czyli na wojewodz-

twa i powiaty stabsze (oraz osrodki nizszego
rzedu)”. Tak wiec zgodnie z filozofig Krajowej
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Strategii Rozwoju Regionalnego miasta miaty by¢
silnie wspieranymi motorami wzrostu, z ktérych
impulsy rozwojowe rozprzestrzeniatyby sie na
ich blizsze i dalsze otoczenie. W tym miejscu
zaznaczy¢ nalezy, ze czas przeszty zostat za-
stosowany w petni Swiadomie i celowo. Biorac
pod uwage toczgce sie w Ministerstwie Rozwoju
intensywne prace nad projektem Strategii na
rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju?, mozna z duzg
dozg prawdopodobienstwa stwierdzi¢, ze mo-
del polaryzacyjno-dyfuzyjny zostanie zastgpiony
przez model zrownowazonego rozwoju. Zgodnie
z intencjami autorow projektu Strategii na rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju rozwoj zrownowa-
zony oznacza ,rozwoj wszystkich terytoriow
przez wzmacnianie ich potencjatow endoge-
nicznych i czynnikéw rozwoju oraz likwidacje ba-
rier i wigczenie w procesy rozwojowe regionow
zmagajacych sie z trudnosciami o charakterze
restrukturyzacyjnym i adaptacyjnym, zmargi-
nalizowanych obszaréw wiejskich wraz z ich
lokalnymi osrodkami miejskimi, Srednich miast
tracgcych funkcje spoteczno-gospodarcze™.
Przewidywane odejscie od modelu polaryza-
cyjno-dyfuzyjnego wynika z faktu, ze formalnie
Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju ma
by¢ aktualizacjg obecnie obowigzujgce] Strategii
Rozwoju Kraju 2020 przyjetej przez Rade Mini-
strow 25 wrzesnia 2012 r. Biorgc pod uwage,
ze zgodnie z art. 13 ust. 1T w zw. z art. 14a ust.
1 ustawy o zasadach prowadzenia polityki roz-
woju Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego
musi by¢ spojna ze sredniookresowg strategig
rozwoju kraju, mozna zatozy¢, ze po uchwaleniu
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Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju Kra-
Jowa Strategia Rozwoju Regionalnego takze ule-
gnie zmianie.

Podstawowym dokumentem strategicznym
programujacym system wspierania obszardéw
miejskich w Polsce powinna by¢ Krajowa Polityka
Miejska. Dokument ten opracowany zostat na
podstawie art. 21¢c ustawy z dnia 6 grudnia 2006
r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju. Jego
gtownym zatozeniem jest, aby polskie miasta do
2023 r. uczynity znaczacy krok w kierunku reali-
zacji dtugofalowej wizji ich rozwoju w brzmieniu:

,Polskie miasta sg przyjazne dla mieszkan-
cow jako miejsca oferujgce wysoka jakosc zycia
oraz dla przedsiebiorcéw jako miejsca atrak-
cyjne do lokowania i prowadzenia biznesu. Sg
nowoczesne i konsekwentnie rozwijane. Gtow-
ne polskie osrodki miejskie sg konkurencyjne
w skali ponadregionalneji coraz lepiej widoczne
na gospodarczej mapie Europy, pozostate sg
silnymi osrodkami, motorami rozwoju w skali re-
gionalnej i lokalnej. Mate miasta czerpig korzysci
rozwojowe wynikajgce z partnerskiej wspotpracy
z regionalnymi centrami oraz otaczajgcymi je
obszarami wiejskimi, jednoczesnie same bedac
katalizatorami pozadanych przemian na tych
obszarach. Polskie miasta sg spdjne spotecznie,
ekonomicznie i przestrzennie, rowniez dzieki
wysitkom dotyczacym rewitalizacji najbardziej
zdegradowanych ich czesci, i obstugiwane przez
efektywny transport publiczny. Sg otwarte i do-
stepne, rozwijajg sie w sposob zréwnowazo-
ny w kierunku miast zwartych przestrzennie,
ale jednoczesnie niepozbawionych dobrze

8. https://www.mr.gov.pl/strony/aktualnosci/nowa-wizja-rozwoju-

-polski/ (dostep: 31 VIIl 2016 1.).

9. Ministerstwo Rozwoju, Projekt Strategii na rzecz Odpowiedzialne-

g0 Rozwoju, Warszawa 2016, s. 41.



zorganizowanych przestrzeni publicznych i te-
renow zieleni. Sg takze sprawnie zarzgdzane
- w sposob skuteczny, efektywny i partnerski,
poprzez coraz bardziej zintegrowane dziatania
obejmujgce cate miejskie obszary funkcjonal-
ne oraz aktywng wspotprace z mieszkancami.
Polskie miasta w widoczny sposob ograniczajg
zuzycie zasobow, w tym zwtaszcza energii, i co-
raz lepiej przygotowuja sie do skutkéw zmian
Klimatu"°.

Niestety, los Krajowej Polityki Miejskiej bedzie
najprawdopodobniej tozsamy z losem Krajo-
wej Strategii Rozwoju Regionalnego, gdyz zgodnie
z art. 21b ust. 2 ustawy o zasadach prowadze-
nia polityki rozwoju Krajowa Polityka Miejska jest
dokumentem uwzgledniajgcym cele i kierunki
okreslone w Sredniookresowej strategii rozwoju
kraju. Oznacza to, ze po przyjeciu przez Rade
Ministrow Strategii na rzecz Odpowiedzialnego
Rozwoju zostanie ona gruntowanie przemo-
delowana albo catkowicie zmarginalizowana
jako niespdjna z aktualng politykg panstwa
w tym zakresie.

W Polsce podstawowym problemem funkcjo-
nowania dokumentow strategicznych, a w szcze-
golnosci strategii rozwoju, jest brak mechani-
zmoéw gwarantujgcych ich skuteczne wdrozenie
oraz sankcjonujgcych podejmowanie dziatan
sprzecznych z ich zapisami. Innymi stowy realiza-
Cja zapisow dokumentow strategicznych zawsze
zalezna bedzie od woli politycznej aktualnych ak-
torow na scenie wiadzy. Nawet najlepiej sformu-
towane dokumenty strategiczne, oparte na rze-
telnej diagnozie oraz racjonalnych i osiggalnych

10. Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju, Krajowa Polityka Miej-
ska, Warszawa 2015, s. 11.

11. Ministerstwo Infrastruktury i Budownictwa, Ustawa o rewitali-
zadji. Praktyczny komentarz, Warszawa 2016, s. 7.

celach, zazwyczaj nie majg realnego przetozenia
na podejmowane dziatania w ramach interwencji
publicznej. Dodatkowo podlegajg one czestym
aktualizacjom, co de facto oznacza zazwyczaj ich
gruntowng przebudowe. Wptywa to destrukcyj-
nie na prestiz tego typu dokumentow i tworzy
z nich bezuzyteczne ,potkowniki”.

Ustawa o rewitalizacji

Nowg jakos¢ w zakresie mechanizmow
wsparcia miast, jak rowniez pozostatych gmin,
stworzyta ustawa o rewitalizacji. Zgodnie z art.
2 ust. 1 ustawy rewitalizacja stanowi proces
wyprowadzania ze stanu kryzysowego obsza-
row zdegradowanych, prowadzony w sposob
kompleksowy, poprzez zintegrowane dziatania
na rzecz lokalnej spotecznosci, przestrzenii go-
spodarki, skoncentrowane terytorialnie, pro-
wadzone przez interesariuszy rewitalizacji na
podstawie gminnego programu rewitalizacji.
Zgodzi¢ sie nalezy ze stwierdzeniem, ze ,prowa-
dzenie procesu rewitalizacji stanowi szanse na
odwroécenie negatywnych trenddw rozwojowych
obszarow zdegradowanych przy uwzglednieniu
potrzeb spotecznoscilokalnej, zagadnien gospo-
darczych, przestrzennych czy przyrodniczych”".

Ustawa o rewitalizacji wskazuje wart. 3 ust. 1,
ze przygotowanie, koordynowanie i tworzenie
warunkow do prowadzenia procesu rewitali-
zacji, a takze jego prowadzenie stanowig za-
dania wiasne gminy. Przy czym od razu nalezy
stwierdzi¢, ze nie jest to zadanie obowigzkowe,
a 0 jego fakultatywnosci przesgdza art. 8 ust. 1
stanowigc, ze obszar zdegradowany i obszar
rewitalizacji gmina wyznacza dopiero wowczas,
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gdy zamierza realizowac zadania zwigzane z pro-
cesem rewitalizacji.

Podstawowag zaletg mechanizmu stworzo-
nego przez ustawe o rewitalizacji jest szeroka
partycypacja spoteczna, ktéra towarzyszy¢ musi
tworzeniu, wdrazaniu i ewaluacji gminnych pro-
gramow rewitalizacji. Stanowi o tym expressis
verbis art. 5 ust. 1 ustawy. Jak wskazuje sie w uza-
sadnieniu do projektu ustawy o rewitalizacji,
istotg tego procesu jest ujecie rewitalizacji jako
procesu witgczajgcego, angazujgcego mozli-
wie najszerszy krag interesariuszy, ktorymi sg
wszystkie podmioty zainteresowane przebie-
giem rewitalizacji'?.

Kolejng zaletg analizowanej regulacji jest
rowniez fakt, ze proces rewitalizacji angazuje
aparat administracyjny gmin w programowanie
dziatan prorozwojowych, co posrednio powodu-
je podniesienie jego kompetencji. Wprawdzie
zbyt czesto zdarza sie, ze programy rewitalizacji
tworzone sg przez podmioty zewnetrzne, jednak
sg tez przypadki pokazujace, ze pracownicy urze-
dow gmin takze mogg udzwignac ciezar przy-
gotowania tego typu dokumentu. Dodatkowo
ustawa o rewitalizacji nie przewiduje tworzenia
nowych, kosztownych struktur administracyj-
nych. Wprawdzie art. 7 stanowi o potrzebie po-
wotania Komitetu Rewitalizacji, jednak jest to
podmiot stanowigcy forum wspotpracy i dialogu
interesariuszy procesu rewitalizacji z organami
gminy oraz pemi funkcje opiniodawczo-dorad-
Czg wojta, burmistrza albo prezydenta miasta.
Uczestnictwo w pracach Komitetu ma wiec cha-
rakter spoteczny.
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Ustawa o zwigzkach metropolitalnych

Ustawa 0 zwigzkach metropolitalnych zostata
podpisana przez Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej 27 pazdziernika 2015 r. i weszta w zy-
Cie z poczatkiem 2016 r. Jak wskazujg autorzy
projektu ustawy, regulacja ta ma na celu ,umoz-
liwienie dostosowania ustroju obszaréw metro-
politalnych do ich struktury i lokalnej specyfiki”'®
przy zachowaniu ,istniejgcego zasadniczego troj-
stopniowego podziatu terytorialnego panstwa"'.

Zgodnie z art. 1 u.z.m. zwigzek metropolitalny
jest zrzeszeniem jednostek samorzgdu terytorial-
nego potozonych w danym obszarze metropolital-
nym, tj. gmin, jak réwniez powiatow, na obszarze
ktorych lezy co najmniej jedna gmina potozona
w granicach obszaru metropolitalnego. Pytanie,
jakie nasuwa sie po analizie niniejszego przepi-
su, brzmi: czy w sktad zwigzku metropolitalnego
moga wchodzi¢ jednostki samorzadu terytorial-
nego z roznych wojewddztw? Ustawa o zwigz-
kach metropolitalnych, jak réwniez uzasadnie-
nie do nigj, nie daje jednoznacznej odpowiedzi.
Jednak wyktadnia jezykowa przepiséw ustawy,
w szczegolnosci art. 9 ust. 11 11 ust. T u.zm,,
pozwala przychyli¢ sie do stanowiska, ze zwigzek
metropolitalny powinien sktadac sie z jednostek
samorzadu terytorialnego wchodzgcych w sktad
tego samego wojewodztwa. Wskazane przepisy
stanowig m.in. o kompetencjach wojewody w za-
kresie wnioskowania do Prezesa Rady Ministrow
0 powotanie petnomocnika do spraw utworzenia
zwigzku metropolitalnego sposrod pracownikow
podleglych wojewodzie, jak rowniez w sprawie

12. Uzasadnienie do projektu ustawy o rewitalizacji - druk sejmo-

wy nr 3594 z dnia 2 VIl 2015 r.

13. Uzasadnienie do projektu ustawy o powiecie metropolitalnym,

druk sejmowy nr 2107 z dnia 30 VI 2013 r., s. 21.
14. Ibidem, s. 24.



przekazania zwigzkowi metropolitalnemu mienia
nieruchomego Skarbu Panstwa z przeznaczeniem
na siedzibe organdw zwigzku metropolitalnego.
W zwigzku z tymi uregulowaniami przyjecie, ze
mozliwe jest utworzenie zwigzku metropolital-
nego, w sktad ktérego wchodzityby gminy lub
powiaty z réznych wojewddztw, prowadzitoby do
powstania sporow kompetencyjnych pomiedzy
wojewodami, a taka wyktadnia sprzeczna byta-
by réwniez z zasadg racjonalnego prawodawcy.
Pewne watpliwosci w tym zakresie wyraza Tomasz
Bakowski, stwierdzajac, ze ,nie mozna wykluczyc
istnienia »silnych powigzan funkcjonalnychs, w ro-
zumieniu art. 5 u.z.m., jednostki pochodzacej
7 sgsiedniego wojewddztwa, uzasadniajgcych
wigczenie jej do obszaru metropolitalnego two-
rzonego na zasadach i w trybie okreslonym prze-
pisami rozdziatu 2 komentowanej ustawy"®. Pod
wzgledem faktycznym trudno odmaowic stusznosci
takiemu stwierdzeniu. Wszak wystarczy podac
przyktad pétnocno-wschodniej czesci wojewddz-
twa opolskiego z Brzegiem i Namystowem na
czele, ktérym pod wieloma wzgledami blizej jest
do Wroctawia niz Opola, jak rowniez Ziemi Gorow-
skiej, ktéra pod wzgledem infrastruktury technicz-
nej jest duzo lepiej potgczona z wojewddztwem
wielkopolskim niz dolnoslaskim. Jednak na grun-
cie obowigzujgcych przepisow prawa, jak to zo-
stato juz wykazane, nie ma mozliwosci tworzenia
zwigzkdw metropolitalnych przez powiaty i gminy
potozone w réznych wojewddztwach.

15. T. Bakowski, Komentarz do art. 1 ustawy o zwigzkach metro-
politalnych, [w:] Ustawa o zwigzkach metropolitalnych. Komentarz,
red. T. Bagkowski, Warszawa 2016, System Informacji Prawnej LEX
(dostep: 31 VIII 2016 1.).

16. Tekst jedn. Dz. U. z 2016 r. poz. 446.
17. Tekst jedn. Dz. U. z 2016 1. poz. 814.

18. A. Szewc, [w:] Samorzqd gminny. Komentarz, G. Jyz, Z. Plawecki,
A. Szewc, Warszawa 2005, s. 134.

Nie da sie ukry¢, ze konstrukcja ustrojowa
zwigzku metropolitalnego jest nieco zblizona
do konstrukcji zwigzkéw miedzygminnych,
ktorych funkcjonowanie zostato uregulowane
w art. 64-73b ustawy z dnia 8 marca 1990
r. o samorzadzie gminnym'® oraz zwigzkow
powiatowych i powiatowo-gminnych unormo-
wanych w art. 65-72¢ ustawy z dnia 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie powiatowym'’. kgczy je
przede wszystkim kwestia organow zwigzku,
ktorymi sg: zgromadzenie, jako organ sta-
nowigcy i kontrolny, oraz zarzad, jako organ
wykonawczy. Jednak w przypadku organéw
zwigzku metropolitalnego ustawodawca zde-
cydowat sie wprowadzi¢ rozwigzanie, ktore-
go stusznos¢ nalezy podac¢ w watpliwosc.
Zgodnie z art. 24 ust. 1 u.z.m. uchwaty zgro-
madzenia sg podejmowane kwalifikowang
wiekszoscig gtoséw, chyba ze ustawa stanowi
inaczej. Jak wskazuje Andrzej Szewc, ,mianem
wiekszosci kwalifikowanej obejmuje sie kon-
kretnie okreslong wiekszos¢ przewyzszajgca
wiekszos¢ bezwzgledng (najczesciej 2/3 lub
3/4 gtosow)"'®. W przypadku zgromadzenia
zwigzku metropolitalnego przyjeto na podsta-
wie art. 24 ust. 2 u.z.m. rozwigzanie, zgodnie
z ktorym warunek uzyskania wiekszosci kwa-
lifilkowanej jest spetniony, jezeli za przyjeciem
uchwaty gtosuje:

1) wiekszosc¢ jednostek samorzadu terytorial-
nego wchodzgcych w sktad zwigzkuy;

2) taka liczba gmin, iz ich mieszkancy stanowig
wiekszos¢ ludnosci zamieszkatej na obsza-
rze metropolitalnym.
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Powyzsze rozwigzanie nazywane jest ,wiekszo-
Scig podwaojnie kwalifikowang"?, gdyz jest ona usta-
lana na podstawie dwdéch odrebnych kryteridw,
ktore muszg byc¢ spetnione facznie. Pierwsze z nich
nie budzi szczegdlnych zastrzezen. Pojawiajg sie
one jednak w zwigzku z drugim kryterium. Tak sfor-
mutowany wymaog moze spowodowac, ze w przy-
padku zwigzkdw metropolitalnych, w skfad ktorych
wchodzi¢ bedzie duze miasto wojewddzkie, miasto
to uzyska mozliwos¢ blokowania wiekszosci uchwat
w sytuacji, gdy uzna je za sprzeczne ze swoimi
partykularnymi interesami. Inaczej mowiac, taki
zapis oznacza zdominowanie zwigzku przez jeden
podmiot. Dla zilustrowania takiej sytuacji mozna
postuzyc sie przykladem Wroctawia. Zgodnie z da-
nymi Gtownego Urzedu Statystycznego Wroctaw
w 2014 r. liczyt 632 067 mieszkancow, podczas
gdy caty powiat wroctawski zaledwie 127 896
mieszkancow?. Mozna wiec przyja¢ z duzg dozg
prawdopodobienstwa, ze w przypadku utworzenia
zwigzku metropolitalnego z udziatem Wroctawia
zaistniatoby duze ryzyko zdominowania go przez
stolice regionu. Taki mechanizm mdgtby oczywiscie
zaistnieC takze w przypadku innych ewentualnych
zwigzkéw metropolitalnych z udziatem duzych
miast. Ryzyko takie nie wystgpitoby chyba jedynie
w wojewddztwie Slgskim, ktdre posiada najwyzszy
w kraju wspotczynnik urbanizacji?'. Moze tez dla-
tego obecnie planuje sie utworzenie zwigzku me-
tropolitalnego jedynie w ramach Konurbadji Gor-
noslaskiej. Nie zagtebiajgc sie w szczegdty projektu
ustawy o zwigzku metropolitalnym w wojewddz-

a regulacjami zapisanymi w samym projekcie. Juz
w pierwszym zdaniu uzasadnienia mozna prze-
czytac, ze wskazany projekt ustawy ,stanowi od-
powiedz na potrzebe utworzenia zwigzku metro-
politalnego na obszarze Gérnego Slaska”. Dale]
mozna rowniez przeczytac, ze ,wtasnie na obsza-
rze Gornego Slaska w pierwszej kolejnoéci nalezy
przeprowadzi¢ pilotaz proponowanych regulacji”.
W zwigzku z tak wyrazng intencjg projektodawcy
zdziwienie budzi tres¢ art. 1 ust. 1 projektu, ktory
stanowi, ze na obszarze wojewddztwa Slaskiego
moze zosta¢ utworzony zwigzek metropolitalny,
oraz art. 5 ust. 1 pkt 1, zgodnie z ktérym dopiero
Rada Ministrow w drodze rozporzadzenia utworzy
zwigzek metropolitalny w wojewddztwie Slaskim.
Wydaje sie, ze najwtasciwszym pod wzgledem
legislacyjnym rozwigzaniem bytoby utworzenie
zwigzku metropolitalnego na mocy samej usta-
wy i pozostawienie Radzie Ministrow sprawy jego
szczegotowej delimitacji.

Wracajac juz do obecnie obowigzujgcej usta-
wy 0 zwigzkach metropolitalnych, wskazac nalezy,
ze tym, co odrdznia zwigzki metropolitalne od
pozostatych zwigzkow jednostek samorzadu te-
rytorialnego, jest rowniez tryb i obligatoryjnos¢
ich powotania. O ile zwigzki miedzygminne (po-
wiatowe oraz powiatowo-gminne) powotywane
sg przez zainteresowane jednostki samorzadu te-
rytorialnego na zasadzie dobrowolnosci (w przy-
padku zwigzku miedzygminnego obowigzek taki
moze zostac natozony jedynie w drodze ustawy

19. ). H. Szlachetko, Komentarz do art. 24 ustawy o zwigzkach me-
tropolitalnych, [w:] Ustawa o zwigzkach metropolitalnych. Komentarz,
red. T. Bakowski, Warszawa 2016, System Informacji Prawnej LEX
(dostep: 31 VIl 2016 1.).

20. Gféwny Urzad Statystyczny, Powierzchnia i ludnosc w przekroju
terytorialnym w 2014 r., Warszawa 2014, s. 18.

twie Slgskim, warto wskaza¢ na zaskakujgcg nie-
spojnos¢ miedzy trescig uzasadnienia do projektu

21. Gtowny Urzad Statystyczny, Regiony Polski 2016, Warszawa
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- art. 64 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym),

0 tyle zwigzek metropolitalny tworzy Rada Mini-

strow w drodze rozporzadzenia (art. 4 ust. 1 pkt

2 u.zm.). Wigze sie to oczywiscie z obligatoryj-

nym cztonkostwem w zwigzku metropolitalnym

wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego
wskazanych we wspomnianym rozporzadzeniu

Rady Ministréw, nawet wbrew ich woli.
Znaczace roznice wynikajg réwniez z zakresow

kompetencyjnych oraz katalogu zadan poszcze-

g6lnych rodzajow zwigzkow. O ile wiec zwigzki
miedzygminne (powiatowe oraz powiatowo-

-gminne) mogg by¢ tworzone w celu wspdlnego

wykonywania wszelkich, przypisanych im przez

ustawodawce, zadan publicznych?, o tyle zwigzek
metropolitalny, zgodnie z art. 12 ust. T u.zm.,,
moze wykonywac jedynie zadania w zakresie:

1) ksztattowania tadu przestrzennego;

2) rozwoju obszaru zwigzky;

3) publicznego transportu zbiorowego na ob-
szarze zwigzku;

4) wspotdziatania w ustalaniu przebiegu
drog krajowych i wojewddzkich na obsza-
rze zwigzku;

5) promocji obszaru metropolitalnego.
Oznaczato, ze zwigzkowi metropolitalnemu

zostat przypisany wezszy katalog zadan w sto-

sunku do katalogow zadan pozostatych rodzajow
zwigzkow jednostek samorzadu terytorialnego.

Odwrotna sytuacja ma miejsce w odniesieniu

22. A. Miru¢, Wspdtdziatanie podmiotéw zajmujgcych sie pomocq
spofeczng, [w:] Formy wspdtdziatania jednostek samorzqdu terytorial-
nego, red. B. Dolnicki, Warszawa 2012, s. 53-54.

23. Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 6 V 2011 r., sygn. akt Il CSK
409/10, LEX nr 863960.

24. R. Cybulska, Komentarz do art. 64 ustawy o samorzqdzie gmin-
nym, [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym, red. B. Dolnicki, Warsza-
wa 2016, System Informacji Prawnej LEX (dostep: 31 VI 2016 r.).

25. Ibidem.

do zakreséw kompetencyjnych poszczegdlnych

zwigzkow. Tutaj zwigzek metropolitalny zostat

wyposazony w kompetencje, ktérych nie majg

pozostate rodzaje zwigzkéw. Zgodnie z art. 13

ust. 1 u.z.m. w celu wykonywania swoich zadan

zwigzek metropolitalny moze:

1) tworzy¢ jednostki organizacyjne;

2) zawierac porozumienia z jednostkami sa-
morzadu terytorialnego oraz organami ad-
ministracji rzgdowe;j;

3) prowadzi¢ dziatalnos¢ gospodarczg niewy-
kraczajacg poza obszar zadan o charakterze
uzytecznosci publiczne;j.

Zwigzek metropolitalny jest rowniez upraw-
niony, na podstawie regulacji art. 15 u.z.m., do
udzielania pomocy, w tym pomocy finansowej,
jednostkom samorzadu terytorialnego oraz in-
nymi zwigzkom metropolitalnym.

Tak szerokie zakreslenie kompetencji zwigzku
metropolitalnego rodzi pytanie o charakter prawny
takiej jednostki. W odniesieniu do zwigzkdw mie-
dzygminnych (powiatowych oraz powiatowo-gmin-
nych) mozemy positkowac sie pogladami doktryny
i judykatury. Jak wskazat Sad Najwyzszy, zwigzek
miedzygminny to ,organizacja gmin umozliwiajgca
im potgczenie sit w celu tatwiejszego i o wiekszej
skali zaspokajania zbiorowych potrzeb wspoélnot
gminnych?. , Innymi stowy, zwigzek jest tworzony
w celu sprawniejszego czy tez bardziej ekonomicz-
nego realizowania danego zadania"*. Zaréwno
w literaturze przedmiotu, jak i w orzecznictwie pa-
nuje zgoda, ze zwigzek miedzygminny (powiatowy
albo powiatowo-gminny) nie jest jednostkg o ta-
kim samym charakterze jak jednostka samorzadu
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terytorialnego?. Jak podkresla Leon Kieres, jest to
jedynie forma wspodtdziatania gmin w celu wyko-
nywania ich zadan®®. Na takim samym stanowisku
stanatrowniez Naczelny Sad Administracyjny, ktory
stwierdzit, ze zwigzek miedzygminny jest oddzielng
kategorig jednostek organizacyjnych posiadajacych
0sobowos¢ prawng, ktérej nie mozna zaliczy¢ ani
do kategorii ,gminna jednostka organizacyjna”,
ani do kategorii ,gminna osoba prawna”. Sg one
bowiem podmiotami odrebnymi od jednostek
samorzadu terytorialnego?’. Jak wskazat Kazimierz
Bandzarzewski, zwigzek miedzygminny (powiatowy
albo powiatowo-gminny) nie spetnia wymagan
stawianych jednostkom samorzadu terytorialnego
dotyczacych chociazby bezposredniego wyboru
cztonkow organu stanowigcego przez spotecznost
lokalng?®. Status zwigzkéw metropolitalnych nie
wydaje sie juz tak oczywisty. Wprawdzie nadal wia-
dze takich zwigzkdw nie sg wybierane wwyborach
powszechnych, jednak posiadajg kompetencje do
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w sferze
uzytecznosci publicznej?, tak jak powiaty oraz
moga tworzy¢ swoje wiasne jednostki organiza-
ayjne, tak jak gminy, powiaty, czy wojewodztwa.
Nalezy zgodzi¢ sie z pogladem, ze z punktu wi-
dzenia przedmiotu dziatania zwigzki metropoli-
talne sg szczegdlnym typem zwigzkow jednostek
samorzadu terytorialnego™®. Jednak z punktu wi-
dzenia zakresu kompetencyjnego, to w przypadku
zwigzkow metropolitalnych mamy do czynienia juz
7 jednostkg bardziej zaawansowang ustrojowo.
W tym miejscu warto wskazac, ze pierwotnym
zamystem projektodawcdw byto powotanie po-
wiatow metropolitalnych bedgcych jednostkami
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samorzadu terytorialnego, ulokowanymina drugim
szczeblu podziatu terytorialnego. Zdaniem projek-
todawcow planowane przepisy miaty poszerzac
katalog powiatow, wskazujac, ze obok ,powiatow
ziemskich” i, powiatow grodzkich” miaty pojawic sie
rowniez ,powiaty metropolitalne” o zmodyfikowa-
nych zadaniach®'. Takie przedstawienie problemu
zastuguje na krytyke z kilku powodow. Po pierwsze,
projektodawcy nie zauwazyli, ze pojecia ,powiat
ziemski"i,,powiat grodzki” nie sg pojeciami jezyka
prawnego. Tzw. ,powiat grodzki” w sensie ustrojo-
Wym nie jest powiatem, ale gming o statusie miasta
na prawach powiatu®2. Po drugie, zrealizowanie
takiego postulatu spowodowatoby chaos kompe-
tencyjny i ustrojowy, co stusznie podnosita czesc¢
samorzadow wojewodztwa w swoich opiniach do
projektu ustawy?3.

26. L. Kieres, Zwiqzek komunalny. Zasady stosowania prawa, ,Finan-

se Komunalne” 1996, nr 6, s. 5.

27. Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 24 11 2010
r., sygn. akt Il FSK 1585/08, LEX nr 595838.

28. K. Bandzarzewski, Komentarz do art. 64 ustawy o samorzqdzie
gminnym, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red.
P. Chmielnicki, Warszawa 2013, System Informacji Prawnej LEX
(dostep: 31 VIl 2016 1.).

29. Zob. szerzej A. kyson, Spory wokét dziatalnosci gospodarczej

samorzqddw - przyktad Wroctawia, [w:] 25 lat samorzqdu Wroctawia,

red. W. Suleja, R. Nowakowski, G. Strauchold, Wroctaw 2015, s.
199-215.

30. T. Bakowski, op. cit.

31. Uzasadnienie do projektu ustawy o powiecie metropolitalnym,

druk sejmowy nr 2107 z dnia 30 VIl 2013 r., s. 24.

32. P. Lisowski, Status miasta na prawach powiatu w Swietle ustawy

0 samorzqdzie powiatowym | ustawy o samorzgazie gminnym -
uwagi de lege lata i de lege ferenda, [w:] Materiaty z seminarium ,, 10
lat miasta na prawach powiatu”, red. J. Korczak, Wroctaw 2008, s.
25-36.

33. Uwagi wojewddztwa matopolskiego, wojewddztwa tédzkiego,
wojewddztwa opolskiego, wojewddztwa zachodniopomorskie-
g0, wojewodztwa pomorskiego, wojewddztwa mazowieckiego,

wojewddztwa kujawsko-pomorskiego i wojewddztwa warminsko-

-mazurskiego do projektu ustawy o powiecie metropolitalnym
- http://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/4759F53D40D92EABC-
1257C760039EA84/%24File/2107.pdf (dostep: 31 VIl 2016 1.).



Na gruncie ustawy o zwigzkach metropolital-
nych powstaty co najmniej dwie, problematyczne
z punktu widzenia praworzadnosci, sytuacje.
Pierwsza z nich zostata juz zasygnalizowana
we wstepie do niniejszego artykutu i dotyczy
rychtego uchylenia catej ustawy o zwigzkach
metropolitalnych w sytuacji, gdy tak naprawde
nie zaczeta ona jeszcze funkcjonowac. Sytuacja
taka jest ze wszech miar niepozadana. Stabilnos¢
i pewnosc¢ prawa, a przez to zaufanie obywatela
do panstwa, stanowi przeciez standard panstwa
demokratycznego, prawnego i sprawiedliwego*.
Zaufanie obywatela do panistwa zalezy réwniez
od stworzenia warunkow, w ktorych nie pozosta-
je on w stanie niepewnosci co do swojej sytuadji
prawnej® oraz unikania sytuacji, w ktérych znaj-
dowatby sie on w swoistej ,putapce prawnej”°.
Przywotane zasady wskazujg expressis verbis na
,obywatela”, jednak mozna je rowniez odnies¢
do innych podmiotow prawa. Takimi podmiotami
sg réwniez jednostki samorzadu terytorialne-
g0, co wynika z uregulowan art. 2 ust. 2 ustawy
zdnia 8 marca 1990 r. 0 samorzgdzie gminnym,
art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
0 samorzadzie powiatowym oraz art. 6 ust. 2
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzg-
dzie wojewddztwa®’. Przeciez sg one zalezne od

34. Por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 VI 2012 r.,
sygn. akt P 41/10, OTK-A 2012/6/65.

35. Por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 17 VII 2012 r.,
sygn. akt P 30/11, OTK-A 2012/7/81.

36. Por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 11 2012 r.,
sygn. akt K'5/11, OTK-A 2012/2/16.

37. Tekst jedn. Dz. U. 22016 r. poz. 486.

38. M. Grzybowski, Zaniechanie prawodawcze w praktyce polskiego
Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] XIV Kongres Konferencji Europejskich
Sqddw Konstytucyjnych, Wilno 2-7 V 2008 r., http://www.confeu-
constco.org/reports/rep-xiv/report_Poland_po.pdf (dostep: 31 VIII
2016r.).

39. Sygn. akt SK 22/01, OTK 2001/7/216.

uregulowan prawnych wprowadzanych w zycie
przez polskiego ustawodawce, a regulacje te nie
moga by¢ arbitralnie uchylane.

Druga kontrowersyjna sytuacja dotyczy
braku rozporzadzen wykonawczych do ustawy
0 zwigzkach metropolitalnych. Powoduje to, ze
ustawa ta jest w praktyce ,martwym prawem”,
gdyz rozporzgdzenia wykonawcze miaty ustalic
m.in. tryb postepowania w sprawie sktadania
wnioskow przez rady gmin w sprawie wydania
rozporzadzenia o utworzeniu zwigzku metro-
politalnego oraz zakres dokumentow, ktore
nalezy dotgczy¢ do takiego wniosku (art. 6 ust. 3
u.z.m.). Zachowanie takie doktryna prawa okre-
sla mianem ,zaniechania prawodawczego”.
Oznacza ono ,stan (zachowanie prawodawcy),
w ktorym wbrew obowigzujgcemu nakazowi
(powinnosci normatywnej) prawodawca nie
uksztattowat wymaganych regulacji badz tez
dokonat regulacji niepetnej, niewystarczajgce;.
W pierwszej z opisanych sytuacji wystepuje tzw.
zaniechanie wtasciwe (absolutne, bezwzgled-
ne), w drugim - zaniechanie wzgledne (cze-
Sciowe)"8. Podobnie kwestie te rozstrzygnat
Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 24
pazdziernika 2001 r.*°, chociaz odnosit sie do
regulacji na poziomie ustawowym, a nie do
rozporzadzen wykonawczych. Otz Trybunat
Konstytucyjny odroznit sytuacje zaniechania
ustawodawczego od sytuacji przyjecia uregu-
lowania niepetnego (pomijajgcego). Pierwsza
z nich polega¢ ma na tym, ze ustawodawca
Swiadomie pozostawia okreslong kwestie w ca-
tosci poza uregulowaniem prawnym, podczas

Miasto. Pamie¢ i Przysztos¢ 1 (2016) ISSN 2543-621X
78




gdy druga zaistnieje w sytuacji unormowania
przez ustawodawce jakiejs dziedziny stosunkow
spotecznych w sposéb niepetny, regulujac ja
tylko fragmentarycznie. Zaniechanie prawo-
dawcze ma szczegodlnie donioste znaczenie
w sferze prawa publicznego. Jego wystapienie
sprawia, ze organ wiadzy publicznej nie moze
dziatac®. Nie zezwala na to zasada legalizmu
zawarta w art. 7 Konstytucji RP*', stanowigca, ze
organy wadzy publicznej dziatajg na podstawie
iw granicach prawa. W przedmiotowej sytuacji
zaniechanie prawodawcze Rady Ministréow po-
woduje, ze gminy nie mogg realizowac¢ upraw-
nien, ktére nabyty na mocy przepisow ustawy
0 zwigzkach metropolitalnych. W szczegdlnosci
chodzitu o art. 6 ust. 1 u.z.m., ktory uprawnia
rady gmin do ztozenia wnioskéw w sprawie
wydania rozporzgdzenia o utworzeniu zwigzku
metropolitalnego i ustaleniu jego granic.

Na temat zaniechan prawodawczych wy-
powiadat sie rowniez wielokrotnie Sgd Najwyz-
szy.Jako przyktad mozna podac wyrok z dnia
6 stycznia 1999 r.#2, w ktérym Sad Najwyzszy
stwierdzit, ze bezczynnos¢ Rady Ministrow
w zakresie realizacji kompetencji do wydania
rozporzadzenia niezbednego w celu zapew-
nienia wykonania ustawy (art. 146 ust. 4 pkt
11 pkt 2 w zw. z art. 92 Konstytucji RP) na-
rusza konstytucyjne zasady funkcjonowania
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2
i 7 Konstytucji RP), przez co stanowi delikt
konstytucyjny i objeta jest odpowiedzialno-
Scig konstytucyjng przed Trybunatem Sta-
nu (art. 198 ust. 1 Konstytucji RP). Tozsame
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stanowisko zajat Sad Najwyzszy rowniez
w wyrokach z dnia 14 stycznia 1999 r.*° oraz
21 listopada 2003 r.**- Mozna wiec pokusic sie
o stwierdzenie, ze w analizowanym zakresie
mamy do czynienia z utrwalong linig orzecz-
niczg Sadu Najwyzszego. Niestety, jak widac
na analizowanym przyktadzie, nawet jedno-
znaczne orzecznictwo Sadu Najwyzszego nie
wptywa na usprawnienie procesu legislacyj-
nego i wyeliminowanie zjawiska zaniechan
prawodawczych, przynajmniej do czasu, az
odpowiedzialnos¢ konstytucyjna przed Try-
bunatem Stanu zacznie by¢ egzekwowana.

Ustawa o zwigzkach metropolitalnych

a przysztos¢ Wroctawia

Aby moc dokonac analizy wptywu rozwigzan
przyjetych w ustawie o zwigzkach metropolital-
nych na sytuacje wojewoddztwa dolnoslaskiego
i Wroctawia, nalezy najpierw przyjg¢ dwa zasad-
nicze zatozenia. Po pierwsze, nalezy zatozyc,
ze ustawa o zwigzkach metropolitalnych nie
zostanie ostatecznie uchylona, a po drugie, ze
Rada Ministrow wyda stosowne rozporzgdzenia
wykonawcze, do czego zostata zobowigzana na
mocy delegacji ustawowe;.

Po przyjeciu wskazanych zatozen stwierdzi¢
nalezy, ze Wroctaw, jako najwieksze miasto
Dolnego Slgska i zarazem jego stolica, spetnia
warunki okreslone w art. 5 ust. 1 u.zzm., co
0znacza, ze jest miastem bedgcym siedzibg
wojewody lub marszatka wojewddztwa oraz
posiada spdjng pod wzgledem przestrzennym

40. M. Grzybowski, op. cit.

41. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r., Dz. U.

Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.

42. Sygn. akt Il RN 108/98, OSNP 1999/20/639.
43 Sygn. akt Ill RN 130/98, OSNP 1999/21/671.
44. Sygn. akt | CK'323/02, OSNC 2004/6/103.



strefe oddziatywania chrakteryzujgcg sie istnie-
niem silnych powigzan funkcjonalnych oraz za-
awansowaniem procesoéw urbanizacyjnych, jak
rowniez zamieszkatg przez co najmniej 500 tys.
mieszkancow. Wroctaw zostat réwniez wyzna-
czony jako osrodek metropolitalny w Koncepdji
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030,
ktora zostata przyjeta przez Rade Ministrow 13
grudnia 2011 r.#.

Kwestie funkcji metropolitalnych Wroctawia
podejmuje sie rowniez w Strategii Rozwoju Wo-
Jewddztwa Dolnoslgskiego 2020 przyjetej przez
Sejmik Wojewddztwa Dolnoslgskiego 28 lutego
2013 r. oraz Planie Zagospodarowania Przestrzen-
nego Wojewddztwa Dolnoslgskiego. Perspektywa
2020 opracowanym przez Instytut Rozwoju Te-
rytorialnego we Wroctawiu, a przyjetym przez
Sejmik Wojewoddztwa Dolnoslgskiego 27 mar-
ca 2014 r. W pierwszym ze wskazanych doku-
mentow wyznaczony zostat Wroctawski Obszar
Metropolitalny (WrOM) jako jeden z dwunastu
tzw. Obszarow Interwencji. Zgodnie z trescig
Strategii WrOM opisany zostat jako ,miasto
Wroctaw wraz z obszarem otaczajgcym stoli-
ce regionu. Szczegdlnie silne zwigzki Wrocta-
wia z otoczeniem podkreslone sg dziennymi
migracjami wahadtowymi mieszkancow tego
subregionu. Obszar nacechowany jest silnie
rozwinietym procesem suburbanizacji miesz-
kaniowej, a takze suburbanizacji ekonomicznej.
[...] WrOM jest obszarem o duzym potencjale

45. Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Koncepcja Przestrzennego
Zagospodarowania Kraju 2030, Warszawa 2011, s. 188.

46. Urzad Marszatkowski Wojewddztwa Dolnoslgskiego, Strate-
gia Rozwoju Wojewddztwa Dolnoslgskiego 2020, Wroctaw 2013, s.
24-25.

47. Instytut Rozwoju Terytorialnego, Plan Zagospodarowania
Przestrzennego Wojewddztwa Dolnoslgskiego. Perspektywa 2020,
Wroctaw 2014, s. 23.

intelektualnym i naukowo-badawczym. Szero-
ki wachlarz branz oraz koncentracja wyzszych
uczelniimplikujg rozwijajace sie powigzania we-
wnetrzne i ponadregionalne™®.

W zakresie funkcji metropolitalnych Wro-
ctawia Plan Zagospodarowania Przestrzennego
Wojewddztwa Dolnoslgskiego wskazuje, ze ,w bez-
posrednim otoczeniu Wroctawia mozna wyod-
rebnic¢ gminy, ktére charakteryzuja sie wiekszg
dynamikg procesow spoteczno-gospodarczych
i korzystniejszymi tendencjami rozwoju oraz
lepszymi, w poréwnaniu do innych jednostek
w wojewddztwie, powigzaniami funkcjonalny-
mi z Wroctawiem, co potwierdza tendencje do
ksztattowania sie w tym rejonie obszaru metro-
politalnego™’. W Planie przedstawiono rowniez
wstepng delimitacje Wroctawskiego Obszaru
Metropolitalnego obejmujgcego 27 gmin, co
obrazuje mapa 1.

Obecnie trudno jednak wyrokowac na te-
mat konkretnych skutkéw ewentualnego po-
wotania zwigzku metropolitalnego na obszarze
wojewoddztwa dolnoslaskiego. W szczegdlno-
Sci brak jest w Polsce doswiadczen w zakresie
funkcjonowania tego typu jednostek. Dlatego
tez wszelkie projekcje wptywu funkcjonowania
zwigzku metropolitalnego na caty region muszg
by¢ obarczone duzym marginesem btedu. Pew-
nych wskazowek dostarczy¢ mogtaby analiza
funkcjonowania mechanizmu Zintegrowanych
Inwestycji Terytorialnych Wroctawskiego Ob-
szaru Funkcjonalnego (ZIT WrOF).

Celem wszystkich ZIT-6w jest m.in.: realiza-
Cja zintegrowanych projektow odpowiadajgcych
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Mapa 1. Wroctawski Obszar Metropolitalny

OZNACZENIA:

Rdzenie migjskich obszardw funkejonalnych
Strefy zewnetrzne misjekich obszarow
funkejonalnych:

Wroctawski Obszar Metropolitalny
Legnicki obszar funkcjonalny
Watbrzyski obszar funkcjonalny
Jeleniogorski obszar funkcjonalny
OZNACZENIA DODATKOWE:
granice wojewodzt

granica powiatow

granica gmin

Wroctaw - stolica wojewodziwa
siedziby powiatow

-o[[I] NNON

Zrédto: Instytut Rozwoju Terytorialnego, Plan Zagospodarowania Przestrzennego Wojewddztwa Dolnoslgskiego. Perspek-

tywa 2020, Wroctaw 2014, s. 48.

w sposob kompleksowy na potrzeby i proble-
my obszardéw metropolitalnych oraz sprzyjanie
ich rozwojowi, wspotpracy i integracji przede
wszystkim tam, gdzie skala problemodw zwig-
zanych z brakiem wspoétpracy i komplementar-
nosci dziatan réznych jednostek administracyj-
nych jest najwieksza. ZIT-y stanowig narzedzie
selekgji i realizacji przedsiewzie¢ istotnych dla
rozwoju regionu w oparciu o wspotprace wie-
lu podmiotéw, podejmowang w ramach ob-
szarow funkcjonalnych. Kluczowa przestanka
zastosowania mechanizmu ZIT w programie
operacyjnym jest przede wszystkim potrzeba
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realizacji wzajemnie zaleznych i komplemen-
tarnych projektow?,

Zgodnie z tresdcig art. 30 ust. 4 ustawy
z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji
programow w zakresie polityki spojnosci finan-
sowanych w perspektywie finansowej 2014~
2020, ZIT jest zarzadzany przez zwigzek ZIT
utworzony w formach wspoétpracy jednostek
samorzadu terytorialnego, o ktérych mowa
w ustawie o samorzgdzie gminnym. Oznacza
to, ze zwigzek ZIT moze by¢ utworzony jako
zwigzek miedzygminny lub porozumienie mie-
dzygminne. W przypadku ZIT WrOF wybrano

48. Zob. https://zitwrof.pl/dowiedz-sie-wiecej-o-programie/ (do-

step 31 VIl 2016 1.).
49. Tekst jedn. Dz.U. z 2016 r. poz. 217.



druga ze wskazanych mozliwosci. Oznacza to,
ze ZIT WrOF zostaty utworzone na podstawie
art. 74 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym,
Co zaowocowato podpisaniem ,Porozumienia
z dnia 9 lipca 2013 r. w sprawie zasad wspot-
pracy Stron porozumienia przy programo-
waniu, wdrazaniu, finansowaniu, ewaluacji,
uzgadnianiu wspolnych inwestycji, biezgcej
obstudze irozliczeniach ZIT WrOF"°. Stronami
wskazanego porozumienia sg: Gmina miejska
Wroctaw, Gmina Jelcz-Laskowice, Gmina Katy
Wroctawskie, Gmina Siechnice, Gmina Trzeb-
nica, Gmina Sobotka, Gmina miejska Olesni-
ca, Gmina Dtugoteka, Gmina Czernica, Gmina
Kobierzyce, Gmina Miekinia, Gmina wiejska
Olesnica, Gmina Wisznia Mata, Gmina Z6ra-
wina oraz Gmina Oborniki Slgskie.
Najwazniejszym dokumentem strategicz-
nym regulujgcym zasady funkcjonowania ZIT
WrOF jest, przyjeta w marcu 2016 r., Strategia
Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych Wro-
ctawskiego Obszaru Funkcjonalnego, gdzie jako
cel nadrzedny wskazano ,Osiggniecie wysokiej
jakosci zycia spotecznosci Wroctawskiego Ob-
szaru Funkcjonalnego poprzez integracje jego
przestrzeni w spojny organizm spoteczno-go-
spodarczy”®'. Srodki finansowe przeznaczone
na realizacje wspolnych przedsiewzie¢ w ra-
mach ZIT WrOF pochodzg z puli srodkéw Regio-
nalnego Programu Operacyjnego Wojewddztwa
Dolnoslgskiego 2014-2020, przyjetego w grud-
niu 2014 r. i wynoszg przeszto 291 min euro.
Uzupetniajac te kwote o obowigzkowy wktad

50. Dz. Urz. Woj. Dolnoslaskiego poz. 4340 z pézn. zm.

51. Urzad Miejski Wroctawia, Strategia Zintegrowanych Inwestycji
Terytorialnych Wroctawskiego Obszaru Funkcjonalnego, Wroctaw

2016,s. 114.

52. Ibidem, s.

204-209.

krajowy, otrzymujemy pule srodkéw w wysoko-
Sci prawie 343 min euro, ktore majg szanse byc
wydane na realizacje projektéw rozwojowych
na obszarze catego ZIT WrOF*.

Niestety, wycigganie choc¢by czesciowych
wnioskow co do stusznosci powotanie ZIT WrOF
na obecnym etapie jego funkcjonowania, nie
jest jeszcze mozliwe. Ponadto jest to instru-
ment stricte finansowy stuzgcy wydatkowaniu
srodkoéw pomocowych przyznanych Polsce
w ramach Polityki Spojnosci Unii Europejskiej,
ktory ma konkretne ramy czasowe (wieloletnia
perspektywa finansowa Unii Europejskiej zo-
stat ustanowiona na lata 2014-2020, a zgodnie
z zasadg n+3 bedzie mogta byc rozliczana do
konca 2023 roku). Dlatego tez trudno ocze-
kiwa¢, aby mechanizm ZIT zagoscit na state
w zakresie funkcjonowania polskich metropolii,
w tym Wroctawia.

Zakonczenie

Podczas posiedzenia sejmowej Komisji Sa-
morzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej 17
marca 2016 r. jeden z postéw stwierdzit, ze ,pro-
blem, ktory ustawodawca probowat rozwigzac
w ustawie o zwigzkach metropolitalnych, dotyczy
zarzgdzania, koordynacji wspotpracy samorza-
dow w obszarach aglomeracyjnych, w ktérych bez
wspOtpracy nie da sie w ogole funkcjonowac. Gmi-
ny nie mogg wykonywac podstawowych zadan
wiasnych z tego powodu. [...] Te problemy muszg
byc¢ rozwigzane. Jesli nie bedg, nasze aglomeracje
nie beda sie rozwijaty, a bedag w tyle nie tylko za
aglomeracjami Europy Zachodniej, ale rowniez
Europy Srodkowe), jesli nie damy samorzadom
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odpowiednich narzedzi rozwojowych™3. Wydaje
sie jednak, ze taka alternatywa jest fatszywa.

Probujac ocenic regulacje zawarte w ustawie
0 zwigzkach metropolitalnych, warto na poczat-
ku odpowiedzie¢ sobie na jedno pytanie. Czy
potrzebne jest tworzenie kolejnych regulacji
prawnych i biurokratycznych bytéw administra-
cyjnych utrzymywanych za publiczne Srodki, aby
wtodarze polskich miast, a takze pozostatych
gmin i innych jednostek samorzadu terytorialne-
go wszystkich szczebli, zrozumieli, ze wspotpraca
jest dobrem samym w sobie i przynosi wymierne
korzysci rowniez bez zewnetrznych zrédet finan-
sowania? Przeciez sami projektodawcy wskazujg,
ze w panstwach europejskich funkcjonujg rézne
modele ustroju metropolitalnego, w tym takze
oparte na dobrowolnej wspotpracy>.

Zgodnie z powotywang juz konstytucyjng za-
sadg legalizmu, regulacje prawne sg niezbedne
dla zaistnienia wspotdziatania organdw wiadzy
publicznej. Jednak, jak wskazuje Zbigniew Leonski,
regulacje te mogg takie wspotdziatanie utatwiac
badz utrudniac¢®®. Podwaliny prawne dla wspot-
pracy organow wtadzy publicznej statuuje juz Kon-
stytucja RP, ktéra w swojej preambule wskazuje,
ze zawiera ona prawa podstawowe dla panstwa,
oparte na poszanowaniu wolnosci i sprawiedli-
wosci, wspotdziataniu wiadz, dialogu spotecznym
oraz na zasadzie pomocniczosci umacniajacej
uprawnienia obywateli i ich wspdlnot.

Tworzenie nowych mechanizmow w sytuadji,

od dawna jednostki samorzadu terytorialnego
moga zawigzywac zwigzki, zawiera¢ porozumie-
nia, zrzeszac sie w stowarzyszeniach czy udziela¢
sobie wzajemnej pomocy, w tym finansowej. Takie
formy wspotpracy sg fakultatywne, a ich sukces
zalezy gtoéwnie od dobrej woli samorzgdowych
decydentdw, ich otwartosci na wspotprace oraz
zrozumienia, ze zarOWno sprawy zyciowe, jak i za-
wodowe mieszkancéw danejjednostki samorzg-
du terytorialnego nie zamykajg sie w granicach
administracyjnych tej jednostki.

Powotanie do zycia, dodajmy przymusowe,
zwigzkéw metropolitalnych bedzie wigzato sie
z utworzeniem wielu nowych urzedow, ktore
bedg potrzebowalty siedzib, wyposazenia, pra-
cownikow i znacznej puli sSrodkéw na biezace

Artur tyson jest absolwentem studiow magisterskich na
kierunku administracja oraz na kierunku prawo na Wy-
dziale Prawa Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wro-
ctawskiego. Od pazdziernika 2009 r. pracuje w Urzedzie
Marszatkowskim Wojewddztwa Dolnoslgskiego, gdzie
zajmuje sie sprawami rozwoju regionalnego. W paz-
dzierniku 2013 r. rozpoczqt studia doktoranckie nauk
prawnych. Jego zainteresowania naukowe koncentrujq
sie wokot tematyki wolnosci gospodarczej oraz dziatal-
nosci gospodarczej i jej ograniczen, jak rowniez funkcjo-
nowania samorzqdu terytorialnego. Od stycznia 2016 1.
Jest aplikantem we wroctawskiej Izbie Adwokackiej.

gdy istnieje mozliwos¢ wykorzystania juz istnie-
jgcych lub ich modyfikacji w zwigzku z ewentual-
nymi ich dysfunkcjami nie wydaje sie celowe. Juz

53. Kancelaria Sejmu, Pefny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Sa-
morzqdu Terytorialnego i Polityki Regionalnej (nr 24) z dnia 17 marca
20716 r., Warszawa 2016, s. 6 http://orka.sejm.gov.pl/zapisy8.nsf/0/
BBD230172065E56CC1257F81003A38A0/%24File/0042508.pdf
(dostep: 31 VIl 2016 1.).

54. Uzasadnienie do projektu ustawy o powiecie metropolitalnym,
druk sejmowy nr 2107 z dnia 30 VIl 2013 r,, s. 21.
Miasto. Pamie¢ i Przysztosé 1 (2016) ISSN 2543-621X 55. Z. Leonski, Formy wspdtdziatania w samorzqdzie terytorialnym,
,Samorzad Terytorialny” 1995, nr 4, s. 55.

83




funkcjonowanie. Bedg one musiaty rowniez by¢
kontrolowane i nadzorowane. Bedzie to oczywi-
Scie generowato kolejne, i tak juz duze, koszty
funkcjonowania administracji publicznej w Pol-
sce, przy watpliwych i niepewnych korzysciach.
Réwniez z opinii Departamentu Polityki Regio-
nalnej Urzedu Marszatkowskiego Wojewddztwa
todzkiego wynika, ze powotanie dodatkowej
jednostki administracyjnej, przy zachowaniu

istniejgcych szczebli samorzadu terytorialnego,
,Nie usprawni procesow zarzadzania obszara-
mi metropolitalnymi, gdyz wydtuzy procedury
formalne, a zatem czas podejmowania decyzji
iich realizacji"®. Wydaje sie wiec, ze rozsadniej
bytoby wykorzystywac i ewentualnie ulepszac
te mechanizmy wspotpracy, ktére funkcjonuja
juz od wielu lat, niz mnozy¢ kolejne regulacje
i urzedy.

56. http://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/4759F53D40D92EABC-

, Miasto. Pamie¢ i Przysztos¢ 1 (2016) ISSN 2543-621X
1257C760039EA84/%24File/2107.pdf (dostep: 31 VIII 2016 1.).
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