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O potrzebie zmiany zasadniczego podziatu
terytorialnego panstwa — wokét pojecia metropolii

Streszczenie

Po odrodzeniu instytucji samorzadu terytorialnego nowy zasadniczy podziat terytorialny pani-
stwa zostat wprowadzony na mocy ustawy z dnia 24 lipca 1998 r. Obejmuje on: gminy, powiaty
i wojewddztwa. Podziat ten byt przedmiotem licznych dyskusji przedstawicieli doktryny i prakty-
kéw, samorzadowcdw.

Przedmiotem artykutu jest refleksja nad zasadniczym podziatem terytorialnym panistwa
w Swietle instytucji zwigzku metropolitalnego i jego ewentualng modyfikacja. Dyskusja nad kie-
runkami zmian statusu prawnego polskiego zwigzku metropolitalnego jest czynnikiem kluczowym
w zakresie zmian tréjstopniowego zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa. Dotyka ona réow-
niez problematyki ewentualnego procesu likwidacji powiatéw i wprowadzenia kategoryzacji gmin.

Stowa kluczowe: zasadniczy podziat terytorialny panstwa, metropolia, zwigzek metropolitalny,
jednostka samorzadu terytorialnego, kategoryzacja metropolii.

Wstep

Po odrodzeniu instytucji samorzadu terytorialnego nowy zasadniczy podziat
terytorialny paristwa zostat wprowadzony na mocy ustawy z dnia 24 lipca 1998 r.!
Obejmuje on trzy jednostki tréjstopniowego podziatu terytorialnego panstwa:
gminy, powiaty i wojewddztwa. Podziat ten, cho¢ obowigzuje od 1 stycznia 1999 r.,

1 Zob. ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trdjstopniowego podziatu
terytorialnego paristwa (Dz. U. 1998.96 poz. 603) — zwana dalej ustawg z 1998 .
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byt przedmiotem licznych dyskusji przedstawicieli doktryny, jak i samorzgdow-
cow. Jednak debaty te nie przyczynity sie do zmiany zasadniczego podziatu tery-
torialnego panstwa.

Z pewnoscig ustawodawca dostrzega potrzebe wprowadzenia nowych
struktur wspdtzarzadzania i realizacji zadan na poziomie ponadlokalnym
w samorzadzie terytorialnym. Przyktadem najnowszych watpliwosci w zakre-
sie utrzymania aktualnej struktury zasadniczego podziatu terytorialnego jest
instytucja metropolii, w polskim porzagdku prawna nazwana zwigzkiem me-
tropolitalnym.

Ustawodawca jednoznacznie przesadzit w swoich dwdch de facto regula-
cjach ustawowych, nastepujacych po sobie, ze zwigzek metropolitalny nie jest
jednostkg samorzadu terytorialnego.

Wskazac jednak nalezy, ze ustawodawca, dostrzegajac role i znaczenie insty-
tucji metropolii? w wykonywaniu zadan® we wspdfczesnym samorzadzie teryto-
rialnym, stwarza ramy spoteczno-normatywne funkcjonowania duzych aglome-
racji miejskich. W zwigzku z tym stusznym wydaje sie upatrywanie w metropo-
liach nowej formuty wykonywania zadan. Przedmiotem artykutu jest wiec reflek-
sja nad aktualnym zasadniczym podziatem terytorialnym panistwa w Swietle in-
stytucji zwigzku metropolitalnego i jego ewentualng modyfikacjg. Dyskusja nad
kierunkami zmian statusu prawnego polskiego zwigzku metropolitalnego jest
czynnikiem kluczowym w zakresie modyfikacji tréjstopniowego zasadniczego
podziatu terytorialnego panstwa. Dotyka ona réwniez problematyki ewentual-
nego procesu likwidacji powiatéw i wprowadzenia kategoryzacji gmin.

1. Zasadniczy podziat terytorialny panstwa — uwagi de lege lata

Panstwo petni swe funkcje za pomoca systemu organéw zaréwno central-
nych, jak i terenowych, ktérych obszar dziatania obejmuje cate terytorium kraju
lub jego czes$¢. Konsekwencjg owego podziatu jest ,,rozcztonkowanie terytorium
panstwa i wydzielenie wyodrebnionych jednostek terytorialnych dla dziatalnosci
administracyjnej”®. Zdaniem Z. Leoriskiego podziat terytorialny to

2 Na temat pojecia metropolii zob. B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, wyd. 6, Warszawa 2016,
s. 527.

3 Zdaniem J. Bocia ,,administracja samorzadu terytorialnego rézni sie od administracji panstwo-
wej, w tym administracji rzadowej, wytgcznie tym, ze jest sprawowana przez chronione przez
sad samodzielne i niezalezne (zdecentralizowane) organy jednostek samorzgdu terytorialnego,
i ze zadania poruczone jej ustawg sg zadaniami publicznymi stuzagcymi zaspokajaniu potrzeb
ludzi zamieszkujgcych obszar danej jednostki samorzgdu zwanych w Konstytucji i ustawach
wspolnotg samorzadowg [...]"” —tak J. Bo¢ (red.), Administracja publiczna, Wroctaw 2003, s. 59.

4 Zob. E. Zielinski, Samorzqd terytorialny w Polsce, Warszawa 2004, s. 14.
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wzglednie trwate rozcztonkowanie przestrzeni panstwa dokonywane dla pewnej grupy
lub okreslonych jednostek organizacyjnych panstwa lub jednostek niepanstwowych,
wszakze wykonujgcych zadania panstwowe?.

Jak wskazuje E. Elzanowski, wyodrebniong przestrzennie jednostke mozna

zaliczy¢ do podziatu terytorialnego, jesli spetnia tacznie kilka cech:

1) cel, dla ktérego tworzy sie dang jednostke lub system podziatu,

2) utworzenie danej jednostki podziatu terytorium panstwa z zamiarem jej
trwatosci (przy czym chodzi tu o zamiar, a nie o samo pojecie trwatosci);

3) granice jednostek podziatu przestrzeni muszg by¢ okreslone przez odpo-
wiednie akty prawne (ustawy, rozporzadzenia czy uchwaty)®.

Podkresli¢ nalezy, ze wiele czynnikow ksztattuje podziat terytorialny,
w szczegblnosci przestanki natury politycznej, uksztattowanie terenu wraz
z uktadem sieci komunikacyjnej, przestanki demograficzne, przestanki natury go-
spodarczej, przestanki historyczno-urbanistyczne’ oraz uksztattowanie pewnej
tozsamosci (wiezi) podmiotowo-przedmiotowe].

Podziat terytorialny panistwa nie ma charakteru statego. Istotng problema-
tyka prawa ustrojowego jest wiec jego dostosowywanie do zmieniajgcych sie
warunkéw i przeprowadzenie koniecznych zmian w tym zakresie. Modyfikacja
podziatu terytorialnego powinna by¢ skorelowana ze zmieniajgcymi sie potrze-
bami, zaktada sie bowiem, ze podziat ten powinien spetniaé

funkcje demokratyzacji proceséw dystrybucji débr. A zatem chodzi o to, aby podziat

w najwiekszym stopniu utatwiat terenowym organom administracji zaspokajanie potrzeb

mieszkancows.
Podziat terytorialny jako zasadniczo podziat wielostopniowy powinien stuzyé re-
alizacji zadan terenowych organdow wtadzy i administracji. Tym samym podziat
zasadniczy tworzony jest dla organdw terenowych o zadaniach i kompetencjach
ogblnych, ktére maja podstawowe znaczenie dla danej jednostki podziatu®. Po-
dziat ten charakteryzuje sie trzema cechami®®. Pierwszg cechg szczegdlng jest
uksztattowanie tego podziatu z punktu widzenia potrzeb terytorialnych organow
panstwa, co umozliwia skuteczng realizacje zadan i kompetencji organéw samo-
rzadu terytorialnego i administracji rzgdowej. Drugg cechg szczegdlng podziatu
zasadniczego jest najsilniejszy zamiar trwatosci przy jego utworzeniu, co ozna-

5 Z Leonski, [w:] J. Starosciak (red.), System prawa administracyjnego, t. 1, Wroctaw 1977, s. 370.

6 M. Elzanowski, Pojecie i rodzaje podziatu terytorialnego, ,Panstwo i Prawo” 1979, z. 1, s. 54.

7 Zob. J. Stuzewski (red.), Polskie prawo administracyjne, cz. 1, Warszawa 1985, s. 121 i nn. Zob.
tez Z. Niewiadomski, [w:] M. Kallas, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski, G. Szpor, Prawo administra-
cyjne. Czes¢ ustrojowa, Warszawa 2002, s. 112.

8 t.tukaszewicz, Funkcje administracyjnych podziatéw terytorialnych w Polsce, ,,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 1978, nr 3, s. 221.

9 M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze gminy, Warszawa 2010, s. 22 i n.

10 Klasyfikacja cech podziatu zasadniczego przyjeta za M. Elzanowskim — M. Elzanowski, Przestanki
reform podziatu terytorialnego. Studium z nauki administracji i prawa administracyjnego, War-
szawa 1982, s. 36.
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cza, ze rozstrzygniecie w przedmiocie utworzenia lub zniesienia danej jednostki
zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa lezy w gestii centralnego organu,
ktéry dokonuje przedmiotowych rozstrzygnie¢ w drodze ustawy czy rozporzg-
dzenia. Trzecig cechg zasadniczego podziatu terytorialnego jest to, ze obejmuje
on cate terytorium kraju, co nastgpito na mocy ustawy z dnia 24 lipca 1998 r.

Tym samym gminy, powiaty i wojewédztwa wchodzg w skfad zasadniczego
podziatu terytorialnego panstwa, cho¢ — jak podkresla sie w doktrynie prawa ad-
ministracyjnego — wcigz pojawiajg sie watpliwosci w zakresie jednoznacznosci
ustalen terminologicznych dotyczacych okreslenia , jednostka zasadniczego po-
dziatu terytorialnego”**.

Mieszkancy jednostek samorzadu terytorialnego stanowig z mocy prawa
wspdlnote samorzadowa®?, ktéra uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publicznej.
Przystugujgcg im w ramach ustaw istotng cze$¢ zadan publicznych jednostki sa-
morzadu terytorialnego wykonujg w imieniu wiasnym i na wtasng odpowiedzial-
no$ét. Uszczegdtowienie tej regulacji znajduje rozwiniecie w art. 1 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym®*, w art. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
0 samorzadzie powiatowym?®> oraz w art. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie wojewddztwa'®. Przepisy te wskazujg, ze gmina/powiat/woje-
wodztwo to wspdlnota samorzgdowa (utworzona przez mieszkancéw) oraz od-
powiednie terytorium. Mieszkaniec danej jednostki samorzadu terytorialnego to
osoba fizyczna, ktéra ma miejsce zamieszkania na terenie danej jednostki.

Jednostki samorzadu terytorialnego nie sg sobie podporzadkowane hierar-
chicznie, bowiem ustawodawca wskazat expressis verbis w art. 4 u.s.w., ze zakres
dziatania samorzadu wojewddztwa nie narusza samodzielnosci powiatu i gminy,
a organy samorzadu wojewddztwa nie stanowig wobec powiatu i gminy orga-
noéw nadzoru lub kontroli. Nie sg réwniez organami wyzszego stopnia w poste-
powaniu administracyjnym. Relacja ta dotyczy takze pozostatych jednostek sa-
morzadu terytorialnego.

11 ), Korczak, 2. Jednostka podziatu terytorialnego, [w:] W. Jakimowicz (red.), Aktualnos¢ pojec
prawa administracyjnego, Warszawa 2021, Lex/el. Zob. tez szerzej J. Korczak, Wtadztwo tery-
torialne gminy. Od idei do mitu, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2020, nr 4,
s. 97-111.

12 Jak wskazuje W. Kisiel, wspdlnota jest nieomal kategorig prawa materialnego, pewng warto-
$cig, jakg ma bra¢ pod uwage decydent lokalny. Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze wspdlnota
dziatajgca w drodze referendum lokalnego moze by¢ organem administrujgcym (w ujeciu funk-
cjonalnym). W. Kisiel, Konstytucyjna ,,wspdlnota samorzgdowa” (zatozenia i wgtpliwosci), [w:]
P. Sarnecki (red.), Samorzqd terytorialny. Zasady ustrojowe i praktyka, Warszawa 2005, s. 56.

13 Zob. art. 16 Konstytucji RP.

14 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 40) — zwana
dalej u.s.g.

15 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzqdzie powiatowym (t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 1526) —
zwana dalej u.s.p.

16 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o0 samorzgdzie wojewddztwa (t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 2094) —
zwana dalej u.s.w. w mysl art. 1 ust. 1 u.s.w.



O potrzebie zmiany... 37

Do prawnych determinantdw jednostki samorzadu terytorialnego jako
wspdlnoty samorzagdowej mozna zaliczy¢!:

— wykonywanie zadan publicznych przez gmine w imieniu wtasnym i na wiasna
odpowiedzialnos$¢;

— osobowos¢ prawng gminy;

— prawnie chroniong samodzielno$¢ gminy;

— okreslenie zasad i trybu nadzoru nad dziatalnoscig jednostki samorzadu te-
rytorialnego na podstawie kryterium legalnosci.

Gmina zostata ujeta w regulacjach Konstytucji RP*® jako podstawowa jed-
nostka samorzadu terytorialnego, ktéra w swej strukturze moze zawierac ele-
menty podziatu pomocniczego paristwa w postaci jednostek pomocniczych gminy.
Te ostatnie struktury, mimo ciggtego wzmacniania ich pozycji prawnej przez usta-
wodawce, pozostajg strukturami funkcjonujgcymi wewngtrz podmiotowosci
prawnej gminy, realizujgc wskazane przez uchwatodawce lokalnego wybrane za-
dania publiczne w oparciu o zasade dekoncentracji i subsydiarnosci. Wyjatkiem,
ale wciaz pozostajgcym w ramach podziatu pomocniczego, sg dzielnice warszaw-
skie, ktérych determinanty prawne, podstawowy katalog zadan i zagwarantowa-
nie Srodkdw finansowych na ich realizacje, zostaty ujete w regulacjach ustawy
z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy'®. Te celowe dzia-
tania ustawodawcy znacznie wzmocnity ich pozycje prawng w stosunku do pozo-
statych jednostek pomocniczych gminy nazwanych i nienazwanych?, nie zmienia-
jac jednak ich statusu prawnego oraz miejsca w podziale terytorialnym panstwa.

Gminy zostaty wyposazone w dwa organy wybierane w wyborach powszech-
nych i bezposrednich, w tym kolegialny organ stanowigcy oraz monokratyczny
organ wykonawczy gminy. Zadania gminy zostaty podzielone na zadania wfasne
i zlecone?!. Zgodnie z art. 166 Konstytucji RP ,,zadania publiczne stuzgce zaspo-
kajaniu potrzeb wspdlnoty samorzgdowej s3 wykonywane przez jednostke sa-
morzadu terytorialnego jako zadania wtasne”??. Artykut 7 ust. 1 u.s.g. wprowa-
dza dodatkowe kryterium w postaci ,,zbiorowych , potrzeb wspdlnoty, uzupet-

17 Klasyfikacja przyjeta za A. Szewc, [w:] A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Ustawa o samorzqdzie gmin-
nym. Komentarz, Warszawa 2010, s. 35.

18 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 78, poz. 483
z pdzn. zm.) — zwana dalej Konstytucjg RP.

19 Ustawa z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy (t.j. Dz. U. z 2018
poz. 1817).

20 O rozréznieniu na te dwie kategorie zob. szerzej M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze gminy,
Warszawa 2010, s.32in.

21 Szerzej na temat zadan zob. B. Dolnicki, Samorzqd Terytorialny, Warszawa 2016, s. 33 i n.

22 7Zob. Wyrok WSA w Bydgoszczy z 20.04.2021 r. | SAB/Bd 2/21, LEX nr 3178557. W uzasadnieniu
przedmiotowego wyroku WSA wskazat: ,Skoro zatem do obowigzkéw gminy nalezy zaspokaja-
nie potrzeb wspdlnoty (jako catej wspdlnoty samorzagdowej), to nie mozna przyjaé, ze obowia-
zek ten wypetnia wydatkowanie $rodkéw publicznych na potrzeby pojedynczych oséb (np. wia-
Scicieli nieruchomosci), czy okreslonej grupy mieszkancow (np. wspdlnoty mieszkaniowej, czy
spotdzielni mieszkaniowej). Nie mozna powiedzieé, aby w takich sytuacjach mieliby$Smy do czy-
nienia z realizacjg zadan publicznych”.



38 Monika AUGUSTYNIAK

niajgc wiec te definicje zadan wtasnych. To zaspokajanie jest nakierowane na
zbiorowe potrzeby wspdlnoty, bedace rezultatem zsumowanych indywidual-
nych potrzeb ludzi mieszkajacych na danym terenie?®. Natomiast zadania zle-
cone nie stuzg zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej, ale raczej uza-
sadnionym potrzebom paristwa?*,

Ustawa o samorzadzie gminnym formutuje zasade domniemania zadan i kom-
petencji gminy, wskazujgc w art. 6 ust. 1 u.s.g., ze ,,do zakresu dziatania gminy
nalezg wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami
na rzecz innych podmiotéw”?®. Rada gminy jako organ stanowigcy zostata wyposa-
zona w kompetencje do rozstrzygania wszystkich spraw zastrzezonych dla gminy?®.

Natomiast powiat jako posrednia jednostka samorzgdu terytorialnego, wy-
posazona w rade powiatu (organ stanowigcy, pochodzacy z bezposrednich, po-
wszechnych wyboréow) i zarzad (organ wykonawczy, wybierany w wyborach po-
$rednich) wykonuje réwniez zadania wtasne i zlecone. Powiat realizuje zadania
publiczne o charakterze ponadgminnym. Majgc na uwadze domniemanie kom-
petencji na rzecz gminy, powiat bedzie wykonywat te zadania o charakterze lo-
kalnym, ktdre przekraczajg mozliwosci realizacyjne gminy?’.

Samorzad wojewddztwa zostat rdwniez wyposazony w dwa organy: sejmik
wojewodztwa (organ stanowiacy i kontrolny, pochodzacy z bezposrednich i po-
wszechnych wybordw) oraz zarzad wojewddztwa (wybierany posrednio). Cho¢
w art. 14 u.s.w. nie wystepuje pojecie zadan zleconych, to przepis art. 14 ust. 2
u.s.w. stanowigcy, ze ustawy mogg okreslac niektdre sprawy z zakresu dziatania
wojewoddztwa jako zadania z zakresu administracji rzgdowej wykonywane przez
zarzad wojewddztwa, wskazuje na istnienie podziatu zadanh na wiasne i zlecone?®
na tym szczeblu samorzadu.

Jak podkresla B. Dolnicki

zestawienie instytucji zadan wiasnych i zadan zleconych w drodze ustawy nasuwa wnio-
sek, ze rdznia sie one w zasadzie zrédtem pochodzenia srodkéw finansowych przekazy-
wanych na ich realizacje oraz nazwaniem ich przez ustawodawce ,,zadaniami wtasnymi”
i ,zadaniami zleconymi”?°,

23 B. Dolnicki, Zadania samorzqdu terytorialnego, [w:] R. Mikosz (red.), Rozprawy prawnicze.
Ksiega pamigtkowa dla uczczenia pracy naukowej Profesora Antoniego Agopszowicza, Kato-
wice 2000, s. 163 in.

24 A, Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia administracyjno-
prawne, Warszawa 2002, s. 136. Zob. tez art. 166 ust. 2 Konstytucji RP.

25 Zob. tez art. 164 ust. 3 Konstytucji RP.

26 Do katalogu najwazniejszych spraw gminy, w ktorych rada posiada wytgczng wtasciwosé, nalezg
sprawy: organizacyjne, planistyczne, finansowo-majgtkowe, osobowe i inne (np. podejmowa-
nie uchwat w sprawie herbu). J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2003, s. 205 i 206.

27" Zob. B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2012, s. 280.

28 R, Cybulska, [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie wojewddztwa. Komentarz, Warszawa
2012, art. 14.

29 B, Dolnicki, Zadania samorzqgdu terytorialnego, [w:] |. Lipowicz (red.), System Prawa Samorzgdu
Terytorialnego. Ustréj Samorzqgdu Terytorialnego, t. 2, Warszawa 2022, s. 504.
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Zadania publiczne mogg by¢ takze wykonywane na zasadzie wspétdziatania®.

W aktualnym tréjstopniowym zasadniczym podziale terytorialnym panstwa
wydaje sie konieczne rozwazenie wprowadzenia kategoryzacji gmin, co koreluje
z ustaleniem réznych ich modeli organizacyjno-funkcjonalnych wraz ze zréznico-
wanym wachlarzem kompetencji oraz zadan dostosowanych do ich potrzeb
i mozliwosci realizacji. Wymaga to jednak zmian na poziomie ustawy, poprze-
dzonych dogtebnymi dyskusjami i konsultacjami spotecznymi.

Od lat trwajg dyskusje dotyczace ewentualnej potrzeby likwidacji powiatéw.
Podnosi sie, ze ich aktualna liczba jest dos$é znaczna, a zadania, ktdre wykonuja
nalezg gtdwnie do katalogu zadan zleconych, finansowanych z budzetu panstwa.
Zwolennicy likwidacji powiatéw podnoszg argumenty, ze zadania te de facto
mogaq zostad przejete przez gminy, najblizsze mieszkancowi, co zwiekszy¢ by mo-
gto ekonomicznos¢ ich wykonywania. Aktualnie nie ma woli politycznej do do-
konywania tych zmian. Wskazac¢ jednak nalezy, ze dyskusja ta toczy sie takze
w innych paristwach demokratycznych, np. w Republice Francuskiej®'. Jednak
ustawodawca francuski, tak jak i polski, nie zdecydowat sie aktualnie na likwida-
cje departamentu jako posredniej jednostki samorzadu terytorialnego z wyta-
czeniem Metropolii Lyonu, ktdra jest wspdlnotg terytorialng o specjalnym sta-
tusie prawnym, wykonujgcg przekazane jej zadania departamentalne.

2. Pozycja prawna zwigzku metropolitalnego — wnioski
de lege lata

Ustrdj samorzadu terytorialnego podlega cigglym procesom ewolucyjnym
i mimo juz trzydziestu lat funkcjonowania odrodzonego samorzadu terytorial-
nego w Polsce nadal pozostaje nierozwigzany problem ustroju obszaréw metro-
politalnych®? i ich miejsca w podziale terytorialnym paristwa. Ustawodawca do-
strzega potrzebe wprowadzenia zwigzku metropolitalnego do struktury organi-
zacyjnej samorzadu terytorialnego. Nie podejmuje jednak decyzji o wigczeniu go
do zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa, przyporzadkowujgc go do
struktury podziatu specjalnego®.

30 Szerzej na temat zob. M. Augustyniak, R. Marchaj, Formy wspétdziatania j.s.t. i obszary metro-
politalne Zadania samorzqdu terytorialnego, [w:] I. Lipowicz (red.), System Prawa Samorzqdu
Terytorialnego. Ustréj Samorzqdu Terytorialnego, t. 2, Warszawa 2022, s. 375 i nn.

31 Zob. szerzej na ten temat E. Marcovici, Les métropoles en France, Paris 2019, s. 152 i nn.

32 Szerzej zob. B. Dolnicki, Koncepcja powiatu metropolitalnego, ,Samorzad Terytorialny” 2014,
nr7-8,s.5-17.

33 M. Augustyniak, Metropolie we wspdtczesnym samorzqdzie terytorialnym — kilka refleksji o pro-
blematyce wykonywania zadan metropolitalnych w Polsce i we Francji, ,Studia Prawnoustro-
jowe” 2022, nr 57, s. 28.



40 Monika AUGUSTYNIAK

Préoby wypracowania wspdlnych rozwigzan ustrojowych w zakresie obsza-
réw metropolitalnych podejmowano w réznych projektach ustaw?*, ktére nie
doczekaty sie realizacji. Swiadczy to jednak o $wiadomych dziataniach projekto-
dawcéw, celem unormowania ustrojowego tej nowej formuty wykonywania za-
dan publicznych. Jest to wiec kluczowy element w budowie odpowiedniej formy
dla obszaréw metropolitalnych, jednak wcigz bardziej postepowy w swych ideach
i koncepcjach niz w rozwigzaniach prawnych. Z pewnoscig dziatania te przyczynity
sie do ewolucji instytucji metropolii, pozwalajgc na jej normatywne ujecie.

Pierwszg ustawg wprowadzajgca instytucje zwigzku metropolitalnego byta
ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o zwigzkach metropolitalnych®, ktéra we-
szta w zycie z dniem 1 stycznia 2016 r. Poprzedzaty jg nieliczne regulacje doty-
czace instrumentdow rozwoju terytorialnego w postaci Zintegrowanych Inwesty-
cji Terytorialnych i obszaréw funkcjonalnych. W mysl art. 1i 2 tej ustawy zwigzek
metropolitalny miat by¢ zrzeszeniem jednostek samorzadu terytorialnego poto-
zonych w danym obszarze metropolitalnym, w sktad ktérego wchodzityby:

— gminy pofozone w granicach obszaru metropolitalnego;

— powiaty, na obszarze ktérych lezy co najmniej jedna gmina potozona w gra-
nicach obszaru metropolitalnego.

Natomiast ustawodawca przyjat, ze za obszar metropolitalny

uznaje sie spdjna pod wzgledem przestrzennym strefe oddziatywania miasta bedacego
siedziba wojewody lub sejmiku wojewddztwa, chrakteryzujaca sie istnieniem silnych po-
wigzan funkcjonalnych oraz zaawansowaniem proceséw urbanizacyjnych, zamieszkaty
przez co najmniej 500 000 mieszkancdws3e,

Ustawa ta bytfa jednak aktem o charakterze uniwersalnym, umozliwiajgcym
utworzenie wielu zwigzkéw w oparciu o regulacje tej ustawy. Wprowadzone roz-
wigzania normatywne dotyczgce systemowych regulacji prawnych dla obszaréw
metropolitalnych oceniono krytycznie®’.

Nastepnie ustawodawca zdecydowat sie na wprowadzenie rozwigzania ka-
zuistycznego, tworzgc ramy ustrojowe dla zwigzku metropolitalnego w woje-
wodztwie $lgskim, rezygnujac tym samym z uniwersalnego wzorca metropolital-
nego, wprowadzonego we wczesniejszej ustawie. Tym samym ustawa o zwigzku
metropolitalnym w wojewddztwie $lgskim z dnia 9 marca 2017 r.3® wprowadzita

34 Szerzej na temat koncepcji i projektéw w zakresu ustroju obszaréw metropolitalnych zob.
M. Ofiarska, Z. Ofiarski, Zwigzki komunalne i metropolitalne w Polsce, Warszawa 2021, s. 243 i n.

35 Ustawa z dnia z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o zwigzkach metropolitalnych (Dz. U. 2015
poz. 1890). Ustawa ta utracita moc na podstawie art. 62 u.z.m.w.s.

36 Zob. art. 5 ustawy z dnia z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o zwigzkach metropolitalnych.

37 Zob. na ten temat D. Szczescito, Opinia w sprawie ustawy z 9 pazdziernika 2015 r. o zwigzkach
metropolitalnych, ,Opinie i Analizy” 2016, nr 1, s. 7. Zob. tez T. Bgkowski, W poszukiwaniu wy-
konawcy zadari metropolitalnych, [w:] M. Stec, S. Ptazek (red.), Charakter i konstrukcja zadan
samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2017, s. 64 i n.

38 Zob. ustawa z dnia 9 marca 2017 r. o zwigzku metropolitalnym w wojewddztwie $lgskim
(Dz. U.z2022r. poz. 2578) — zwana dalej u.z.m.w.s.
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nowa strukture organizacyjnoprawna*, ktérej celem byta realizacja zadan pu-
blicznych o charakterze ponadlokalnym. Zwigzek ten pod nazwg Gdérnoslgsko-
Zagtebiowska Metropolia, zostat utworzona w dniu 1 lipca 2017 r. na mocy roz-
porzadzenia Rady Ministrow*’. Wedle definicji zawartej w ustawie zwigzek me-
tropolitalny jest zrzeszeniem gmin wojewddztwa $Slaskiego, charakteryzuja-
cych sie istnieniem silnych powigzan funkcjonalnych oraz zaawansowaniem
proceséw urbanizacyjnych, potozonych na obszarze spdéjnym pod wzgledem
przestrzennym, ktéry zamieszkuje co najmniej 2 000 000 mieszkaincéw. Zwig-
zek metropolitalny zostat wyposazony w osobowos$¢ prawng (publiczno- i pry-
watnoprawng), samodzielno$¢ prawng chroniong sgdownie, zadania pu-
bliczne, ktére wykonuje w imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢.
Tym samym ustawodawca nadat mu wiele cech i determinantéw prawnych
wiasciwych dla jednostek samorzadu terytorialnego, pozostawiajgc go poza ra-
mami zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa, z uwagi na brak w kon-
strukcji instytucji zwigzku metropolitalnego pewnych elementéw tworzacych
wspolnote samorzadowa (tj. mieszkancow i terytorium). Wyposazenie zwigzku
w osobowos$é prawng, stwarza mozliwos¢ odrdznienia interesu prawnego
zwigzku od interesu gmin go tworzgcych oraz interesu publicznego o znaczeniu
ogdlnoparistwowym?!,

Zwigzek metropolitalny w sensie ustrojowym pozbawiony jest podmiotu sa-
morzadu terytorialnego, czyli mieszkancéw (substrat osobowy). Organy zwigzku
metropolitalnego nie sg wybierane przez mieszkancéw, lecz sg obsadzane
ex lege (zgromadzenie zwigzku) lub wybierane posrednio (zarzad zwigzku)*.

39 W uzasadnieniu do wyroku WSA w Gliwicach z dnia 7 listopada 2018 r. (IV SA/GI 804/18, Legalis
nr 1854770) WSA orzekt: ,Ustawa o zwigzku metropolitalnym w wojewddztwie $lgskim jest
aktem szczegdlnym i wprowadza w stosunku do unormowan obowigzujgcych w zakresie samo-
rzadu terytorialnego w kontekscie gmin, unormowania o charakterze specjalnym. Taki charak-
ter tego aktu pozwala uznaé, ze jest to akt o charakterze szczegélnym wobec ustawy o samo-
rzadzie gminnym i kierujac sie jedng z podstawowych regut wyktadni przepiséw prawa lex spe-
cialis derogat legi generali przyjdzie opowiedzie¢ sie za stanowiskiem, ze w rozpoznawane;j
sprawie zastosowanie posiadajg unormowania zamieszczone w ustawie szczegdlnej, czyli
o zwigzku metropolitalnym w wojewddztwie $lgskim”.

40 Zgodnie z § 3 rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie utworzenia w wojewddztwie $lgskim
zwigzku metropolitalnego pod nazwg ,,Gérnoslasko-Zagtebiowska Metropolia” z dnia 26 czerwca
2017 r. (Dz. U. z 2017 r. poz. 1290) obszar i granice zwigzku metropolitalnego obejmujg gminy —
miasta na prawach powiatu: Bytom, Chorzéw, Dabrowa Gdrnicza, Gliwice, Katowice, Mysto-
wice, Piekary Slaskie, Ruda Slaska, Siemianowice Slaskie, Sosnowiec, Swietochtowice, Tychy
i Zabrze, gminy o statusie miasta: Bedzin, Bierun, Czeladz, Imielin, Knurow, Ledziny, taziska
Gorne, Mikotéw, Pyskowice, Radzionkéw, Stawkdw, Tarnowskie Géry i Wojkowice oraz gminy:
Bobrowniki, Bojszowy, Chetm Slaski, Gierattowice, Kobiér, Mierzecice, Ozarowice, Pilchowice,
Psary, Rudziniec, Siewierz, Soénicowice, Swierklaniec, Wyry i Zbrostawice”.

41 M. Augustyniak, B. Dolnicki, R. Marchaj, Status prawny zwigzku metropolitalnego w Polsce
a metropolii we Francji, Warszawa 2023, s. 109.

42 Wyrok WSA w Gliwicach z 29.11.2021 r. | SA/GI 755/21, LEX nr 3286417.
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Jak wskazuje R. Marchaj, analizujgc regulacje ustawy o zwigzku metropoli-
talnym, zauwazy¢ nalezy jego silne powigzanie z instytucjg samorzadu terytorial-
nego oraz tworzacymi go gminami. Powigzanie to ma charakter funkcjonalny
i organizacyjny, nie jest jednoznaczne powigzaniem go z samorzgdem terytorial-
nym w sensie ustrojowym. Autor ten wskazuje, ze zwigzek metropolitalny po-
wigzany jest z samorzgdem terytorialnym na dwa podstawowe sposoby:

— podmiotowy (tj. uksztattowanie go jako korporacji prawa publicznego oraz
stworzenie mechanizméw prawnych umozliwiajagcych gminom cztonkow-
skim wptywanie na sposdéb dziatania zwigzku)

— przedmiotowy (przyznanie zwigzkowi zadan wtasnych wykonywanych na
rzecz mieszkancéw gmin cztonkowskich, zblizonych gatunkowo do zadan
jednostek samorzadu terytorialnego, oraz objecie dziatalnosci zwigzku insty-
tucja nadzoru panstwowego)®.

Zwigzek metropolitalny jest wiec istotnym elementem struktury samorzado-
wej, opartym na zasadzie decentralizacji.

Ustrdj zwigzku metropolitalnego regulujg unormowania statutowe. Statut
zwigzku i jego zmiany podlegajg uzgodnieniu z Prezesem Rady Ministrow na
whiosek ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej, a nastepnie pu-
blikacji w wojewddzkim dzienniku urzedowym jako akt prawa miejscowego.
Uzgodnienie to stanowi element nadzoru®.

Ustawodawca do wtadz zwigzku zalicza dwa organy: zgromadzenie i zarzad
zwigzku metropolitalnego. Poszerzenie tego katalogu organdw jest niedopusz-
czalne. Do zadan zgromadzenia zwigzku metropolitalnego, bedacego organem
stanowigcym i kontrolnym, zaliczy¢ nalezy podejmowanie uchwat w zakresie
spraw nalezacych do jego wytacznej wiasciwosci* oraz dokonywanie kontroli
zwigzku i jednostek organizacyjnych utworzonych przez zwigzek poprzez komi-
sje rewizyjng. Do zadan tej komisji nalezy opiniowanie wykonania budzetu
zwigzku metropolitalnego i wystepowanie z wnioskiem do zgromadzenia w spra-
wie udzielenia albo nieudzielenia absolutorium zarzgdowi.

Zgromadzenie zwigzku sktada sie z delegatéw gmin wchodzgcych w skfad
zwigzku metropolitalnego (po jednym z kazdej gminy). Delegatami ex lege moga
by¢ organy wykonawcze gmin lub osoby przez nich upowaznione. Oznacza to, ze
sktad zgromadzenia nie ma charakteru statego personalnie. Monokratyczny or-
gan wykonawczy gminy moze decydowac o zmianie osoby upowaznionej do re-
prezentowania danej gminy w zwigzku. Uchwaty zgromadzenia s3 podejmo-
wane podwdjng wiekszoscig gtosdw, nieznang dotychczas ustawodawcy pol-
skiemu i utworzong na potrzeby gtosowan zwigzku (tj. uwzgledniajgcg wiekszosé
ustawowego sktadu zgromadzenia oraz taka liczbe delegatéw reprezentujgcych

43 R. Marchaj, Miejsce zwigzku metropolitalnego w wojewddztwie slgskim w strukturze admini-
stracji publicznej w Polsce, ,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 6, s. 54 i n.

44 Zob. wyrok WSA w Gliwicach z 2.03.2009 r., IV SA/GI 904/08, LEX nr 533659.

4> Zob. art. 23 u.z.m.w.s.
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gminy, ze mieszkancy tych gmin stanowig wiekszos¢ ludnosci zamieszkatej na
obszarze zwigzku metropolitalnego).

Zgromadzenie zwigzku jest organem o kompetencji generalnej*. Wytgczne
kompetencje zgromadzenia, okreslone w art. 23 u.z.m.w.$., mozna podzieli¢
w oparciu o kryterium przedmiotowe na kompetencje: prawotwodrcze, ustro-
jowe, o charakterze strategicznym, gospodarczo-majatkowe, kompetencje bu-
dzetowo-finansowe i kontrolne®’.

W sktad organu wykonawczego zwigzku wchodzi pieciu cztonkdéw. Sg oni wy-
bierani przez zgromadzenie w gtosowaniu tajnym. Na czele tego organu stoi
przewodniczacy. Cztonkdw zarzadu obowigzuje cenzus obywatelstwa, a czton-
kostwa w zarzadzie nie mozna tgczy¢ z cztonkostwem w organie jednostki samo-
rzadu terytorialnego; petnieniem funkcji organu wykonawczego w danej gminie
lub ich zastepcoéw; petnieniem funkcji wojewody lub wicewojewody oraz man-
datem posta lub senatora.

W mysl art. 33 ust. 1 u.z.m.w.$. zarzad wykonuje zadania zwigzku metropo-
litalnego niezastrzezone na rzecz zgromadzenia, do ktorych nalezy w szczegél-
nosci: wykonywanie uchwat zgromadzenia; gospodarowanie mieniem zwigzku
metropolitalnego; przygotowywanie projektu i wykonywanie budzetu zwigzku
metropolitalnego oraz kierowanie, koordynowanie i kontrolowanie dziatalnosci
jednostek organizacyjnych zwigzku metropolitalnego (w tym zatrudnianie i zwal-
nianie ich kierownikéw). Zarzad podejmuje rozstrzygniecia w formie uchwat,
ktére zapadajg zwykia wiekszoscig gtosdw w obecnosci co najmniej potowy usta-
wowego sktadu zarzadu, w gtosowaniu jawnym, chyba ze ustawa stanowi inacze;j.

Jak wskazujg B. Dolnicki i R. Marchaj

tréjstopniowy ustréj samorzadu terytorialnego uformowany ostatecznie 1 stycznia 1999 r.
przewiduje dualistyczny podziat zadan jednostki samorzadu terytorialnego na lokalne
oraz regionalne. Te pierwsze, wykonywane przez gmine i powiat, polegaja na zaspokaja-
niu podstawowych potrzeb mieszkaricéw w drodze swiadczen powszechnie dostepnych.
Te drugie — wykonujg wojewddztwa samorzadowe, nie tyle przez $wiadczenie na rzecz
mieszkancow, ile organizowanie i zapewnianie im witasciwych warunkdéw zycia. Obser-
wacja zycia codziennego pokazuje, ze opisany powyzej podziat zadan na lokalne i regio-
nalne niedostosowany jest do specyfiki obszaréw metropolitalnych. Powigzania funkcjo-
nalne pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego powoduja, iz zadania poszcze-
gblnych gmin taczg sie, tworzac wspdlne zadania metropolitalne, ktére powinny by¢ wy-
konywane przez wszystkie gminy?.

Tym samym ustawodawca wyrdznit kategorie zadan metropolitalnych o cha-
rakterze subregionalnym od tych realizowanych przez jednostki samorzadu te-

46 Zob. M. Ofiarska, Z. Ofiarski, Zwigzki komunalne i metropolitalne w Polsce, Warszawa 2021,
s. 312.

47 M. Augustyniak, Metropolises in Poland and France — systemic issues, ,,Przeglad Prawa Publicz-
nego” 2022, nr 12, s. 100.

48 Zob. B. Dolnicki, R. Marchaj, Gérnoslgsko-Zagtebiowska Metropolia, ,Ruch Prawniczy, Ekono-
miczny i Socjologiczny” 2017, nr 3, Legalis/el.
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rytorialnego. Zwigzek metropolitalny wykonuje swoje wyodrebnione zadania,
wskazane w ustawie (zob. art. 12 u.z.m.w.$) i nie przejmuje z mocy prawa zadan
nalezgcych do gmin, ktére wchodzg w jego sktad. Moze jednak wykonywac inne
zadania na mocy porozumien.

Zadania zwigzku metropolitalnego w wojewdédztwie Slgskim mozna sklasyfi-
kowac w kilka grup:

1) zadania metropolitalne jako zadania wtasne zwigzku metropolitalnego, okreslone

W u.z.m.w.$.;

1) zadania przeniesione na zwigzek metropolitalny na mocy porozumienia zawar-
tego z: gming bedaca cztonkiem tego zwigzku; jednostka samorzadu terytorial-
nego nie bedacy cztonkiem tego zwigzku; zwigzkiem jednostek samorzadu te-
rytorialnego;

2) zadania przeniesione na zwigzek metropolitalny w trybie art. 13 ust. 1 pkt 3
u.z.m.w.s,;

3) zadania zlecone z zakresu administracji rzgdowej*.

Whioski — kierunki zmian

Rozwdj metropolizacji i normatywne utworzenie zwigzku metropolitalnego
w strukturze odrodzonego samorzgdu terytorialnego koreluje ze zmianami w za-
kresie realizacji zadan publicznych stuzgcych zaspokajaniu potrzeb mieszkaricow
wspdlnot terytorialnych. Z pewnoscig powoduje to koniecznos¢ pogtebionej re-
fleksji nad problematyka dotyczaca relacji o charakterze ustrojowo-funkcjonal-
nym miedzy obszarem metropolitalnym a jednostkami zasadniczego podziatu
terytorialnego panstwa. Dyskusja ta jest obecna takze w innych europejskich sa-
morzadach terytorialnych, co oznacza, ze jest to element niezbedny w procesie
decentralizacji zadan publicznych w swietle nowych form realizacji zadan, zwiek-
szenia ich efektywnosci skorelowanej z czynnikami ekonomicznymi.

Ustawodawca od uniwersalnej formuty zwigzku metropolitalnego przeszedt
do formuty kazuistycznej, co, jak sgdze, nalezy ocenia¢ pozytywnie. W ustawie
0 zwigzku metropolitalnym w wojewddztwie $lgskim wylicza szereg cech
zwigzku metropolitalnego, korelujgcych z determinantami prawnymi jednostek
samorzadu terytorialnego. Jednak zwigzek metropolitalny nie stanowi jednostki
samorzadu terytorialnego, a jego dotychczasowa pozycja prawna wskazuje na
umiejscowienie go poza zasadniczym podziatem terytorialnym panstwa i przy-
porzadkowanie go do struktury podziatu specjalnego. Zwigzek jest strukturg
prawng odrebng od tworzgcych go gmin, jak i od administracji rzadowej. Jako
struktura wspétdziatania winien by¢ wykorzystywany w celu usprawnienia reali-
zacji zadan publicznych o charakterze subregionalnym. Postrzega sie go jako

49 M. Augustyniak, B. Dolnicki, R. Marchaj, Status prawny zwigzku metropolitalnego w Polsce
a metropolii we Francji, Warszawa 2023, s. 432 i nn.
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forme wspdtpracy miedzygminnej, a nie formute aspirujgca do statusu jednostki
samorzadu terytorialnego. Sadze, ze zwigzek metropolitalny, pojmowany kazui-
stycznie, moégtby znalez¢ swe miejsce w zasadniczym podziale terytorialnym
panstwa, jesli ustawodawca uczynitby go jednostkg samorzadu terytorialnego,
zmieniajgc de facto jego status prawny. Oznaczatoby to wprowadzenie katego-
ryzacji instytucji metropolii®® od form wspétpracy miedzygminnej, przez zwigzki
metropolitalne w dotychczasowej formie prawnej, po metropolie o statusie jed-
nostki samorzadu terytorialnego, np. na wzér Metropolii Lyonskiej, ktéra wchfo-
neta zadania i kompetencje departamentu, powodujac likwidacje tego posred-
niego szczebla zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa i wybory bezpo-
Srednie organdw metropolii. Realizacja przedmiotowe]j wizji normatywne;j insty-
tucji metropolii wymagataby reorganizacji struktury samorzgdowej o charakte-
rze strukturalno-funkcjonalnym, w tym podziatu terytorialnego panstwa, na
mocy zmian ustawowych.

Z pewnoscig stabilnos$¢ struktur administracyjnych panstwa jest szczegdlng
wartoscig, ktédrg mozna zachowac wytgcznie po dogtebnej analizie i konsultacji.
Nalezy wskazaé, ze aktualnie brak jest woli politycznej w zakresie zmiany. Warto
rowniez podkresli¢, ze prace nad wprowadzeniem ewentualnych modyfikacji
dotyczacych zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa wymagajg zarowno
czasu, jak i wieloaspektowej analizy, w tym debaty publicznej i konsultacji pu-
blicznych. Musza réwniez wynikaé one z woli samych samorzgdowcoéw, co z pew-
noscig bedzie procesem dtugofalowym. Wydaja sie by¢ jednak nieuniknione.
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On the need to change the basic territorial division of the state —
around the concept of a metropolis

Abstract

Following the revival of the institution of local self-government, a new basic territorial division
of the state was introduced by the Act of 24 July 1998, which includes: communes, districts and
voivodeships. This division, has been the subject of numerous discussions between representa-
tives of doctrine and practitioners, local government officials.

The subject of the article is a reflection on the basic territorial division of the state in the light
of the institution of the metropolitan association and its possible modification. The discussion on
the directions of changes to the legal status of the Polish metropolitan association is a key factor
in the changes to the three-tier fundamental territorial division of the state. It also touches on
the issue of the possible process of abolishing poviats and introducing the categorisation of
communes.

Keywords: fundamental territorial division of the state, metropolis, metropolitan association,
local government unit, categorisation of metropolises.



