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PRZEDMIOT OPINII

W opinii przedstawiono ocene kluczowych elementéw
ustawy z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o zwigzkach metropo-
litalnych' (zwana dalej: UZM). Opinia sktada sie ze dwéch
gtéwnych czesci. W pierwszej kolejnosci analizowane jest
zagadnienie zgodnosci UZM z konstytucyjng zasada decen-
tralizacji wiadzy publicznej i wynikajacymi z niej standarda-
mi podmiotowosci mieszkancéw w zarzadzaniu sprawami
lokalnymi. W drugiej czesci przedstawiono ocene UZM pod
katem zapewnienia efektywnosci realizacji zadarh samo-
rzagdowych. Opracowanie zamykajg konkluzje wskazujace
zwlaszcza kierunki ewentualnej nowelizacji UZM.

ANALIZA

Status prawny zwiazku
metropolitalnego

1. Nie ulega watpliwosci, ze UZM wprowadza do systemu
samorzagdowego nowy podmiot okreslany jako zwigzek
metropolitalny. Ocena zasadnosci takiego kroku wymaga
w pierwszej kolejnosci precyzyjnego ustalenia charakteru
prawnego zwiazku i zakresu przyznanej mu podmioto-
wosci. UZM przesadza, ze zwigzek metropolitalny posiada
osobowos¢ prawng, czyli podmiotowos¢ prawng w sferze
prawa cywilnego (art. 2 ust. 2 UZM), w tym zdolnos$¢ kon-
traktowa czy podmiotowos¢ w sferze wiasnosci i innych
praw majatkowych. Zarazem jednak UZM wyposaza zwiagz-
ki metropolitalne w podmiotowos$¢ publicznoprawna. Atry-
but ten wynika z art. 2 ust. 1 UZM, zgodnie z ktérym: ,Zwia-
zek metropolitalny wykonuje zadania publiczne w imieniu

! Ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o zwigzkach metropolitalnych,
Dz.U.z2015r., poz. 1890.

wiasnym i na wlasng odpowiedzialnosc¢!” Klauzula ta powiela
konstytucyjng i ustawowgq formute podmiotowosci publicz-
noprawnej jednostek samorzadu terytorialnego.

2. Zgodnie z art. 16 ust. 2 Konstytucji RP umieszczonym
w rozdziale otwierajacym ustawe zasadniczg i wskazujgcym
filary ustroju panstwowego: ,Samorzad terytorialny uczest-
niczy w sprawowaniu wtadzy publicznej. Przystugujaca mu
w ramach ustaw istotng czes¢ zadan publicznych samorzad
wykonuje w imieniu wiasnym i na witasna odpowiedzial-
nos¢”. Kluczowe znaczenie ma zdanie drugie zacytowanego
przepisu. Przypisuje ono samorzadowi terytorialny zadania
publiczne (,istotng cze$¢ zadan publicznych) do wykony-
wania we wiasnym imieniu i na wasng odpowiedzialnoscia.
Tym sposobem, art. 16 ust. 2 Konstytucji RP daje podstawe
do wyrdznienia odrebnej od panstwa podmiotowosci pu-
blicznoprawnej jednostek samorzadu terytorialnego?.

3. Jak podkresla P. Winczorek, rozwiniecie tego sformutowa-
nia znalazto sie nastepnie w innych przepisach Konstytugji,
w szczegodlnosci umieszczonych w rozdziale VIl ,Samorzad
terytorialny”: ,Samorzad terytorialny dziata we wtasnym
imieniu i na wtasng odpowiedzialnos¢. Jego jednostki musza
zatem posiadac osobowos¢ prawng, muszg posiadac wiasne
mienie (por. art. 165 ust. 1), samodzielne Zrédta dochodéw
(por. art. 167 ust. 1-3, art. 168), musza by¢ chronione przed
arbitralnym pozbawianiem zadan, kompetencji i srodkéw
przez organy wtadzy publicznej (por. art. 165 ust. 2)"3.

4. Atrybutami podmiotowosci publicznoprawnej sa zatem
zwfaszcza ustawowo zagwarantowany udziat w sprawowa-
niu wiadzy publicznej, wykonywanie zadan w imieniu wia-

2 ). Jagoda, M. Jerominek, Pojecie organu w prawie samorzadowym,
[w:] Jan Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa administracyjne-
go, Warszawa 2007, s. 195.

3 P Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Warszawa 2008, s. 51.
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snym i na wiasng odpowiedzialnos¢, dysponowanie wiadz-
twem administracyjnym, uznanie za samodzielne podmioty
gospodarcze, wydzielenie mienia, ograniczenie nadzoru do
kryterium legalnosci*. Emanacja podmiotowosci publiczno-
prawnej sg takze kompetencje prawotworcze®.

5. Wszystkie te atrybuty podmiotowosci publicznoprawnej
przystugujg réwniez zwigzkowi metropolitalnemu. Z mocy
UZM wykonuje on zadania publiczne we wfasnym imieniu
i na wlasng odpowiedzialnos¢ . Zadania te zostaty ujete
w UZM na zasadzie zamknietego katalogu obejmujacego
zwiaszcza ksztattowanie fadu przestrzennego i zapewnie-
nie publicznego transportu zbiorowego. Role zwigzku me-
tropolitalnego w realizacji kazdego z tych zadan precyzuja
znowelizowane UZM odpowiednie przepisy ustaw sektoro-
wych, np. ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym i ustawy o publicznym transporcie zbiorowym.
Wynika z nich, ze zwigzek metropolitalny nie przejmie od
gmin i powiatow go tworzacych petnej odpowiedzialnosci
za realizacje kazdego z zadan przypisanych zwigzkowi. Doj-
dzie jednak do istotnego uszczuplenia kompetencji jedno-
stek samorzadu tworzacych zwigzek metropolitalny.

6. Czy zatem mozna zwigzek metropolitalny uznac¢ za
podmiot o statusie tozsamym do jednostek samorzadu
terytorialnego? Dalej, czy uprawnione jest twierdzenie,
ze zwigzek metropolitalny - ze wzgledu na swoja pozycje
publicznoprawng - jest nowa jednostka samorzadu teryto-
rialnego? Na przeszkodzie do petnego uznania zwiazku za
nowy typ JST stoi brak wspdlnoty samorzadowej wyraznie
przypisanej zwigzkowi samorzadowemu. Jednostka sa-
morzadu terytorialnego - co odzwierciedlaja otwierajace
przepisy ustaw samorzadowych - jest bowiem wspdlnota,
ktdrej podmiotami sg mieszkancy okreslonego terytorium.
W przypadku zwigzku metropolitalnego mozna raczej mo-
wi¢ o wspolnocie samorzagdowej tworzonej przez jednostki
samorzadu terytorialnego, a nie samych mieszkancow.

7. Konsekwentnie, wybdr organéw zwigzkéw metropo-
litalnych nalezy do kompetencji organéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego uczestniczacych w zwiazku, a nie
bezposrednio mieszkancéw obszaru metropolitalnego.
Zwigzek metropolitalny jest w tym kontekscie swoistg,me-
tajednostka samorzadu terytorialnego’, gdzie mieszkancy
sa podmiotami wtadzy samorzadowej jedynie posrednio,
poprzez swoich przedstawicieli. Nie jest jednostka samo-
rzadu terytorialnego w sensie $cistym, cho¢ niewatpliwie
stanowi forme realizacji konstytucyjnej zasady decentrali-
zacji whadzy publiczne;j.

4 M. Kruszewska-Gago$, Podmiotowos¢ publicznoprawna gminy,
Lublin 2009, s. 69-70.

5 L. Kieres, Prawno-ustrojowe bariery rozwoju samorzadu terytorial-

nego, [w:] tegoz (red.), Samorzadowa budowa panstwa prawa. Il Kongres
Samorzadu Terytorialnego, Poznan 1994, s. 26.

Zwiazek metropolitalny a zasada
decentralizacji i demokracji lokalnej

8. Mamy zatem do czynienia z utworzeniem podmiotu,
ktéry posiadajac ustrojowe atrybuty jednostki samorza-
du terytorialnego nie gwarantuje mieszkaricom zakresu
podmiotowosci witasciwego dla jednostek samorzadu te-
rytorialnego. UZM prowadzi do ustawowego wykrojenia
okreslonego zakresu zadan publicznych ze sfery publicz-
noprawnej odpowiedzialnosci gmin i powiatéw uczest-
niczacych w zwigzku metropolitalnym i przeniesienia ich
na podmiot, w ktérego zarzadzaniu rola mieszkancéw
jest istotnie ograniczona. Dochodzi do wyraznego uszczu-
plenia zakresu podmiotowosci mieszkancéw poprzez
wylaczenie okreslonej sfery zadan lokalnych spod ich
bezposredniej kontroli i poddanie jej kontroli posredniej.
Z ustrojowego punktu widzenia trudno dostrzec tu jedno-
znaczne naruszenie konstytucyjnej zasady decentralizacji
wtadzy publicznej rozumianej jako ,usamorzadowienie”
istotnej czesci zadan publicznych. Nie ma bowiem mowy
o recentralizacji okreslonych zadan, czyli odebraniu samo-
rzadowi terytorialnemu odpowiedzialnosci za ich realiza-
cje oraz srodkéw realizacji. Zwigzek metropolitalny - nie
bedac odrebna jednostka samorzadu terytorialnego - po-
zostaje emanacjg wtadzy samorzadowej, wolnej od hierar-
chicznego podporzadkowania administracji rzadowe;j.

9. Zarazem jednak zasada decentralizacji wkadzy publicznej
jest tresciowo znacznie bogatsza niz przekazanie istotnej
czesci zadan publicznych do realizacji przez organy wiadzy
lokalnej posiadajace ,jakgkolwiek” legitymacje demokra-
tyczna udzielong przez wspdlnote samorzadowa. Wtadza
zdecentralizowana musi by¢ wiadza demokratyczna, legi-
tymizowana w sposéb zapewniajacy obywatelom mozliwie
najbardziej bezposredni i rozlegty wptyw na jej dziatania.
Nie oznacza to oczywiscie, ze samorzad terytorialny powi-
nien by¢ rzadzony na zasadach demokracji bezposredniej.
Wymaga natomiast, by projektujac system zarzadzania
jednostkami samorzadu terytorialnego, priorytetowo trak-
towac kwestie zapewnienia bezposredniego i znaczacego
wptywu mieszkarncéw na kompozycje organéw samorzado-
wych i podejmowane przez nich decyzje. W przeciwnym ra-
zie, decentralizacja wtadzy publicznej pozostaje zabiegiem
technicznym, usprawniajagcym zarzadzanie, ale pozbawio-
nym tresci polityczno-ustrojowej, ktorg wyraza zwtaszcza
art. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego® definiujacy
samorzad lokalny jako ,prawo i zdolnos¢ spotecznosci lo-
kalnych, w granicach okreslonych prawem, do kierowania
i zarzadzania zasadniczg czescig spraw publicznych na ich
wilasng odpowiedzialnos¢ i w interesie ich mieszkancéw.”

® Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasbur-
gu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz.U. z 1994 r., Nr 124, poz. 607).
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10. UZM nalezy zatem poddac swoistemu testowi demo-
kratycznemu okreslajacemu pozycje mieszkancéw w za-
rzadzaniu zwigzkami metropolitalnymi i wskazujacemu,
czy zakres przyznanej im podmiotowosci jest wystarczaja-
cy w kontekscie konstytucyjnej zasady decentralizacji wta-
dzy publicznej. Test ten obejmuje analize trzech kwestii:

« wptywu mieszkancéw na utworzenie zwigzku metropo-
litalnego;

« roli mieszkancéw w kreowaniu organéw zwigzku metro-
politalnego;

+ udziatu mieszkancéw w podejmowaniu przez organy
zwiazku rozstrzygnie¢ w sprawach przekazanych do sfery
odpowiedzialnosci zwigzku metropolitalnego.

11. Pozycja mieszkaricéw projektowanego obszaru metro-
politalnego w procedurze tworzenia zwigzku jest znikoma.
Podmiotowa role w tym procesie przewidziano wytacznie
Radzie Ministréw oraz wiasciwym jednostkom samorzadu
terytorialnego, przy czym w przypadku JST dopuszczalne
jest przymusowe wtaczenie do zwiazku metropolitalnego
w okreslonych warunkach (zob. art. 7 ust. 4 UZM). Jedyna
forma partycypacji mieszkaricéw w procedurze pozostajag
konsultacje, ktére powinny poprzedzac wydanie opinii przez
rade kazdej z gmin wchodzacych w sktad projektowanego
obszaru metropolitalnego (art. 7 ust. 1 pkt 1 UZM). Przepis
nie wskazuje jednoznacznie podmiotu zobowigzanego do
przeprowadzenia konsultacji, cho¢ z brzmienia przepisu
mozna wywodzi¢, ze obowigzek ten cigzy na radach gmin.

12. Ponadto, zobowiazanie do zasiegniecia opinii miesz-
kancéw ma charakter lex imperfecta. Jego niewypetnienie
nie rodzi zadnych konsekwencji, a zwtaszcza nie ma wpty-
wu na bieg i skutecznos¢ procedury utworzenia zwigzku
metropolitalnego. Przesadza o tym art. 7 ust. 3 UZM, zgod-
nie z ktérym w przypadku nieprzeprowadzenia konsulta-
¢ji w terminie trzech miesiecy od otrzymania wystapienia
o przeprowadzenie konsultacji, przyjmuje sie fikcje praw-
na, ze konsultacje przeprowadzone zostaty. Ustawa nie
wskazuje rowniez jakichkolwiek wymogéw i standardéw
w zakresie sposobu prowadzenia konsultacji. Nalezy zwré-
ci¢ uwage, ze UZM nie zawiera w odniesieniu do procedury
tworzenia zwigzkéw metropolitalnych gwarancji partycy-
pacji, ktére ustawa o samorzadzie gminnym’ przewiduje
w procesach o podobnym charakterze i skutkach, tj. two-
rzenia, dzielenia, taczenia, zmiany granic czy znoszenia
gmin. Przewidziano tam wyraZznie mozliwos¢ przeprowa-
dzenia referendum lokalnego z inicjatywy mieszkancéw.

13. Z chwila utworzenia zwigzku metropolitalnego istotny
staje sie udziat mieszkaricow w kreowaniu jego organow.
Réwniez w tym aspekcie trudno méwi¢ o realnych gwa-

7 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. - 0 samorzadzie gminnym (tekst jed-
nolity: Dz.U.z 2001 r., Nr 142, poz. 1591 z pézn. zm.).

rancjach partycypacji obywatelskiej. Struktura organéw
zwigzku metropolitalnego bedzie odpowiada¢ - w ogdl-
nym zakresie — schematowi zarzadzania w samorzadzie
powiatowym czy wojewodzkim. Opiera¢ ma sie zatem na
dwadch organach kolegialnych - stanowigcym (zgromadze-
nie zwigzku) i wykonawczym (zarzad zwigzku). Inaczej jed-
nak niz w przypadku samorzadu powiatowego czy woje-
wodzkiego, mieszkaricom nie bedzie przystugiwato prawo
bezposredniego wyboru cztonkédw organu stanowigcego
zwiagzku. Organ stanowigcy zwigzku bedzie bowiem re-
prezentacjg organéw stanowiacych i wykonawczych jed-
nostek samorzadu terytorialnego wchodzacych w skfad
obszaru metropolitalnego.

14. O ile zwiazku metropolitalnego nie uznamy za odreb-
na jednostke samorzadu terytorialnego (pomimo licznych
atrybutéw jednostki samorzadu terytorialnego, ktory-
mi sie zwigzek legitymuje), takie rozwigzanie pozostanie
zgodne z konstytucyjnym prawem kazdego obywatela
do udziatu w wyborach do organu jednostki samorzadu
terytorialnego (art. 62 ust. 1 Konstytucji, por. réwniez art.
169 Konstytucji). Jesli na kwestie te spojrze¢ z punktu wi-
dzenia szerszej zasady decentralizacji wtadzy publicznej,
widac juz jednak wyraznie pogorszenie pozycji obywatela
(mieszkanca) w kontekscie wptywu i kontroli nad organa-
mi witadzy lokalnej. Skoro dochodzi do wykrojenia na rzecz
zwigzku metropolitalnego pewnego zakresu zadan z puli
zadan samorzadu gminnego i powiatowego, to jednocze-
$nie uszczupleniu ulega zakres spraw w ktérych decyduja
organy wytaniane bezposrednio przez obywateli.

15. Ostabienie wptywu mieszkancéw jest zwigzane nie tyl-
ko z zastosowaniem w zarzadzaniu zwigzkiem metropoli-
talnym modelu posredniej kontroli. Problem pogtebia jesz-
cze kompozycja organu stanowigcego zwigzku. W sktad
zgromadzenia zwigzku wchodzi¢ maja w przypadku gmin
- wéjt (burmistrz, prezydent miasta) kazdej z gmin oraz je-
den przedstawiciel kazdej rady gminy wytaniany z jej skfa-
du (starosta i radny powiatowy — w przypadku powiatu).
Oceniajac ten model nie sposéb abstrahowac od prakty-
ki funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego,
zwlaszcza gmin. Przede wszystkim, z uwagi na zasady
systemu wyborczego (jednomandatowe okregi wyborcze
w wiekszosci gmin, bezposredni wyboér woéjtéw, burmi-
strzéw, prezydentéw miast), dominujacy model wtadzy
lokalnej opiera sie na wiodacej roli organu wykonawcze-
go i niskiej reprezentatywnosci w skfadzie organu stano-
wigcego, gdzie czesto zdecydowana wiekszos¢ mandatéw
jest w rekach przedstawicieli komitetu wyborczego, ktéry
w wyborach wystawit urzedujacego wojta (burmistrza, pre-
zydenta miasta).

16. To zjawisko nadmiernej konsolidacji wtadzy lokalnej
i zachwiania pozycji organu stanowigcego od dawna jest
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zrédtem obaw o stan demokracji lokalnej. Model zarzadza-
nia zwigzkami metropolitalnymi pogtebia ten problem. Oto
bowiem jedynymi reprezentantami samorzadéw tworza-
cych zwiazek w skfadzie jego organu stanowigcego bedzie
wojt (burmistrz, prezydent miasta, starosta) oraz radny, kto-
re w zdecydowanej wiekszosci przypadkéw bedzie repre-
zentantem opcji politycznej zwigzanej z wojtem. Mozna to
traktowa¢ oczywiscie jako wymdg sprawnego zarzadzania
zwiazkiem, ale nie sposéb lekcewazy¢ skutkow takiego kro-
ku w kontekscie jeszcze dalszego odejscia od reprezenta-
tywnosci w sktadzie organéw wtadzy lokalnej i umacniania
zasady ,zwyciezca bierze wszystko” Wprawdzie w pracach
rad gmin rola opozycji pozostaje marginalna, to jednak ma
ona przynajmniej mozliwo$¢ prezentowania swoich pogla-
déw i pomystéw, a takze sprawowania pewnej kontroli nad
dziatalnoscig organéw wykonawczych. W przypadku zgro-
madzenie zwigzku metropolitalnego o takim rozwigzaniu
nie pomyslano. Przyktadowo, nie zapewniono radnym
jednostek samorzadu terytorialnego tworzacych zwigzek
statusu obserwatoréw w zgromadzeniu uprawnionych do
udziatu w posiedzeniach zgromadzenia, zabierania na nich
gtosu czy otrzymywania dokumentéw.

17. Krytyczny oglad modelu funkcjonowania organéw
zwigzku moglyby ztagodzi¢ szerokie gwarancje udziatu
mieszkancéw w podejmowaniu przez organy zwigzku roz-
strzygnie¢ w sprawach przekazanych do sfery odpowiedzial-
nosci zwigzku metropolitalnego. Innymi stowy, brak mecha-
nizmow kontroli sprawowanej przez reprezentatywne grono
przedstawicieli (radny) mozna by - w pewnym zakresie —
zrekompensowac poprzez szerokie instrumentarium par-
tycypacji i kontroli obywatelskiej przyznane bezposrednio
obywatelom. Réwniez jednak w tym wzgledzie analiza UZM
przynosi rozczarowujace rezultaty. Skopiowano wprawdzie
z ustaw samorzadowych standardowe, a przy tym minimal-
ne gwarancje transparentnosci dziatania zwiazkéw (art. 18
UZM), ale poza tym ustawa nie powiela nawet lakonicznej
formuty zawartej np. w art. 5a ustawy o samorzadzie gmin-
nym, wskazujacej na mozliwos¢ prowadzenia konsultacji
spotecznych przez organy zwiazku.

18. Kwestia partycypacji mieszkancow w dziataniach
zwigzku i podejmowaniu decyzji przez jego organy jest
nieobecna w tresci UZM. Trudno to potraktowac jako brak
po stronie ustawodawcy jakichkolwiek pomystéw na prze-
tozenie idei partycypacji obywatelskiej na konkretne in-
strumenty. Coraz bardziej intensywna debata publiczna na
temat udziatu obywateli w zarzadzaniu lokalnym dostarcza
bowiem wiele przyktadéw narzedzi partycypacji. Ich nie-
uwzglednienie w UZM nalezy w zwigzku z tym poczytywac
jako swiadomy wybor zamknietego, ,gabinetowego” mo-
delu zarzadzania zwigzkiem. Nie wyjasniono w uzasadnie-
niu projektu UZM, jakie przestanki przemawiajg za takim

podejsciem i dlaczego obywatelska partycypacja jest po-
strzegana jako element zbedny, a moze nawet niepozada-
ny w funkcjonowaniu zwigzkéw metropolitalnych.

19. Reasumujac ten watek rozwazan, nalezy jednoznacz-
nie stwierdzi¢, ze model tworzenia i zarzadzania zwigzkami
metropolitalnymi nie spetnia wymogéw ,testu demokra-
tycznego” dotyczacego wptywu mieszkancéw na funkcjo-
nowanie zwigzkow. Nie przewidziano istotnej partycypacji
obywatelskiej na etapie tworzenia zwigzkéw. Nie zapew-
niono mieszkancom bezposredniego wptywu na obsade
organdw, zwilaszcza organu stanowigcego zwiagzku, a tak-
ze nie zagwarantowano udziatu mieszkancéw w biezagcym
funkcjonowaniu zwiazku i procesie podejmowania decyzji
przez jego organy. W tym sensie, powotanie do zycia zwigz-
koéw metropolitalnych oznacza regres w dziedzinie lokalnej
demokracji. Stawia réwniez pod znakiem zapytania realiza-
cje konstytucyjnej zasady decentralizacji wtadzy publicznej,
ktdra nie oznacza tylko technicznego procesu rozproszenia
wiladzy na jednostki terytorialne, ale powinna prowadzi¢ do
realnego upodmiotowienia wspdlnot lokalnych.

Zwigzek metropolitalny a efektywnos¢
lokalnego zarzadzania publicznego

20. Potrzeba wypracowania szczegélnej formuty zarzadza-
nia aglomeracjami od dawna nie wzbudza watpliwosci. Jak
wyjasniaja B. Jatowiecki i G. Gorzelak: W systemie osadniczym
Polski wyraznie wyrdznia sie najwyzsza ,metropolitalna” klasa
osrodkéw miejskich obejmujqca szes¢ miast o liczbie ludnosci
przekraczajqcej 0,5 min mieszkaricow (Warszawa, Krakéw,
tédz, Tréjmiasto, Wroctaw i Poznani) oraz policentryczna ko-
nurbacja slgska. Dla kazdego z nich mozna wskaza¢ funkcjo-
nalny obszar metropolitalny ztozony z gmin Scisle powigza-
nych z miastem lub obszarem centralnym. Tak wyrdznione
metropolie stanowiq z reguty atrakcyjne lokalizacje dla biznesu
i stwarzajq dobre warunki zZycia, przyciqgajgc nowych miesz-
karicéw. Wzrostowi liczby ludnosci towarzyszy powiekszanie
sie terytorium metropolii, gtéwnie w wyniku suburbanizacji
— nie tylko mieszkan, lecz takze ustug. Wydtuzeniu ulegajq do-
jazdy do pracy, placéwek handlowych i kulturalnych. Rozbu-
dowywane sq sieci infrastruktury komunalnej: energetyczne,
wodno-kanalizacyjne. Gospodarka odpadami obejmuje coraz
to wieksze obszary. Wymaga to nowego sposobu zarzqdzania
coraz wiekszymi i coraz bardziej ztozonymi organizmami miej-
skimi i poszerzajgcym sie ich bezposrednim zapleczem?®.

21. Zarazem jednak niemal nieograniczona jest liczba po-
tencjalnych wariantéw instytucjonalno-prawnych zarzadza-
nia metropolitalnego. W praktyce mozna wyrézni¢ zwtaszcza
modele oparte na dobrowolnym i przymusowym wspot-

8 B. Jatowiecki, G. Gorzelak, Obszary metropolitalne w Polsce - dia-
gnoza i rekomendacje, ,Studia Regionalne i Lokalne” 2009, nr 1, s. 71
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dziataniu jednostek samorzadu terytorialnego w obrebie
obszaru metropolitalnego. Schemat dobrowolnej wspétpra-
cy byt obecny w polskim systemie zarzadzania lokalnego juz
na dtugo przed wejsciem w zycie UZM. W celu wspdlnego
wykonywania okreslonych zadan publicznych gminy i po-
wiaty moga na podstawie przepisdw ustawy o samorzadzie
gminnym i ustawy o samorzadzie powiatowym?® tworzy¢,
odpowiednio zwiazki miedzygminne i zwiazki powiatow.
Zwigzki s wyposazone w osobowos$¢ prawng i wykonuja
natozone na nie zadania we wtasnym imieniu i na wtasna
odpowiedzialnos¢. Pomimo tego - podobnie jak zwiagzki
metropolitalne - nie tworzg one odrebnego szczebla samo-
rzadu terytorialnego. Wyraznie przewidziany jest réwniez
mechanizm kooperacji bez koniecznosci tworzenia odreb-
nego podmiotu prawa. Gminy moga bowiem - stosownie
do przepisu ustawy o samorzadzie gminnym - zawiera¢ po-
rozumienia komunalne w sprawie powierzenia jednej z nich
okreslonych przez nie zadan publicznych. Gmina wykonuja-
ca zadania publiczne objete porozumieniem przejmuje pra-
wa i obowiagzki pozostatych gmin, zwigzane z powierzonymi
jej zadaniami, a gminy te majg obowiazek udziatu w kosz-
tach realizacji powierzonego zadania. Analogiczne porozu-
mienia moga takze zawiera¢ miedzy soba powiaty™.

22. W praktyce europejskiej obecne sa réwniez inne mode-
le zarzadzania metropolitalnego. Rozwigzaniem moze by¢
np. utworzenie z catego obszaru metropolitalnego jednoli-
tego obszaru administracyjnego, czyli swoistego ,supersa-
morzadu” o znacznym obszarze i szczeg6lnym modelu za-
rzagdzania. Wreszcie, wystepuja takze schematy wspétpracy,
w ktorych rola zwigzku metropolitalnego ograniczona jest
do koordynacji wspodtdziatania miedzy samorzadami wcho-
dzacymi w sktad zwiazku, bez przekazywania na rzecz orga-
néw zwiazku jakichkolwiek kompetencji. Trzeba przy tym
zauwazyc, ze jedynie w nielicznych przypadkach mamy do
czynienia z jednolitym modelem wiladzy metropolitalnej
narzuconym przez wiadze centralna. J. Sellers i V. Hoffman-
n-Martinot zauwazyli nawet, ze dazenie do stworzenia zu-
niformizowanego i z géry okreslonego modelu zarzadza-
nia metropolitalnego jest charakterystyczne w panstwach
o autorytarnym modelu sprawowania wtadzy, gdzie stano-
wi narzedzie konsolidacji wtadzy i umacniania kontroli nad
lokalnymi osrodkami wtadzy. Przyktadowo, wprowadzenie
jednolitego, sztywnego schematu zarzadzania metropoli-
talnego nalezato do pakietu zmian wprowadzanych przez
wojskowe rezimy w Brazylii czy na Filipinach™.

® Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. — 0 samorzadzie powiatowym (Dz.
U. 1998 r. Nr 91 poz. 578 z pdzn. zm.)

10 D, Szescito (red.), Administracja i zarzadzanie publiczne. Nauka
o wspdtczesnej administracji, Warszawa 2014.

11 Sellers, V. Hoffmann-Martinot, Metropolitan Governance, in Uni-
ted Cities and Local Governments, World Report on Decentralization and
Local Democracy, Wahington 2008, s. 271.

23. Ustanowiony w UZM model zarzadzania metropolital-
nego charakteryzujg w tym kontekscie nastepujgce cechy:
« narzucenie decyzjg ustawodawcy jednolitego modelu
zarzadzania obszarami metropolitalnymi - UZM okresla
szczegbtowo model funkcjonowania zwigzkéw metropoli-
talnych, w tym sposéb podejmowania decyzji i kompozy-
cje organdéw zwiazku, a takze instrumenty realizacji zadan;
- dominujaca rola wiadzy centralnej (wykonawczej) w pro-
cesie tworzenia zwigzkéw metropolitalnych i okreslania
obszaru metropolitalnego — Rada Ministréw wyposazona
zostat w monopol na ustalanie obszaréw metropolitalnych
i tworzenie zwigzkéw metropolitalnych;

- ograniczona dobrowolnos$¢ przystugujaca jednostkom
samorzadu terytorialnego w zakresie przystepowania do
zwigzkéw metropolitalnych - utworzenie zwigzku metro-
politalnego wymaga pozytywnej opinii: a) rad co najmniej
70% miast na prawach powiatu potozonych w granicach
obszaru metropolitalnego; b) rad co najmniej 70% gmin
niemajacych statusu miasta na prawach powiatu potozo-
nych w granicach obszaru metropolitalnego; c) rad co naj-
mniej 50% powiatow, na obszarze ktérych lezy co najmniej
jedna gmina potozona w granicach obszaru metropolital-
nego. Oznacza to, ze dopuszczalne jest wigczenie w skfad
zwiagzku metropolitalnego jednostek samorzadu terytorial-
nego réwniez wbrew ich woli.

24. Suma tych elementéw konstrukcyjnych zwigzku me-
tropolitalnego tworzy obraz zuniformizowanego, scentrali-
zowanegdo i mato elastycznego systemu zarzadzania metro-
politalnego, w ktérym podmiotowos¢ jednostek samorzadu
terytorialnego podlega daleko idagcym ograniczeniom, po-
czawszy od procesu tworzenia zwigzkéw metropolitalnych,
na biezacym ich funkcjonowaniu skonczywszy. Mozna
to zagadnienie rozwazac jako problem konstytucyjny, tj.
z punktu widzenia ochrony samodzielnosci jednostek samo-
rzadu terytorialnego przed nadmierng ingerencja ze strony
organdéw wiladzy centralnej. Nalezy jednak pamieta¢ - co
niejednokrotnie podkreslat Trybunat Konstytucyjny — Ze sa-
modzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego nie jest
wartoscia absolutng i moze podlega¢ ograniczeniom w za-
kresie niezbednym do realizacji innych wartosci konstytucyj-
nych. Do takich nalezy z pewnoscia skuteczna (efektywna)
realizacja zadan publicznych przypisanych samorzadowi
terytorialnemu. Konieczna jest w zwigzku z tym ocen, na ile
przyjety model tworzenia i funkcjonowania zwigzkéw me-
tropolitalnych jest niezbedny do zapewnienia efektywnej
realizacji zadan samorzadowych. Innymi stowy, czy ograni-
czenie samodzielnosci samorzadow jest rekompensowane
adekwatnymi korzysciami w zakresie efektywnosci wykony-
wania zadan publicznych.

25. W punkcie wyjscia nalezy odnotowa¢, ze miedzy-
narodowe doswiadczenia w dziedzinie zarzadzania me-
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tropolitalnego nie przekonuja o szczegdlnie wysokiej
efektywnosci scentralizowanego i zuniformizowanego
modelu wiadzy metropolitalnej. Po pierwsze, o czym juz
wspomniano, dominuje model wspodtpracy dobrowolnej,
ktdrej zasady ksztattowane sg na zasadzie autonomii woli
uczestniczacych jednostek samorzadu terytorialnego. Po
drugie, problem ten nalezy widzie¢ w kontekscie szerszych
tendencji i proceséw w sferze zarzadzania publicznego
okreslanych czesto jako przechodzenie od hierarchiczne-
go, centralnego sterowania w kierunku wspotzarzadzania
opartego na dobrowolnej, sieciowej kooperacji podmio-
téw administracji publicznej' Taki model rzadzenia nie tyl-
ko harmonizuje z konstytucyjnym modelem relacji miedzy
wiadza centralng i lokalna, ale przede wszystkim stanowi
wymog efektywnego, elastycznego i innowacyjnego za-
rzadzania publicznego. Wtadza centralna nie ma bowiem
monopolu na wiedze o skutecznym zarzadzaniu sprawami
lokalnymi, a poza tym koncepcje wypracowane na zasa-
dzie oddolnejinicjatywy maja wieksza szanse na skuteczng
realizacje.

26. W tym uktadzie, rola wladzy centralnej polega przede
wszystkim na stymulowaniu, utatwianiu i promowaniu
okreslonych inicjatyw lokalnych przy zachowaniu petnej
podmiotowosci wtadz lokalnych. Pozytywne wzorce takiej
polityki mozna zidentyfikowac rowniez w polskiej prakty-
ce. Przyktadem jest wdrozenie funduszu soteckiego, ktéry
instrumentem w petni dobrowolnym (rada gminy autono-
micznie decyduje o jego wprowadzeniu) i uregulowanym
wytgcznie ramowo. Ponadto, zadbano w tym przypadku
o odpowiednie zachety (stymulatory) adresowane do
wiadz lokalnych, ktére staty sie kluczowym czynnikiem
przesadzajacym o wzglednym sukcesie tego rozwigzania.
Narzucanie przez wtadze centralng jednolitego modelu
wspotpracy komunalnej, rowniez na obszarach metropo-
litalnych - moze by¢ uzasadnione tylko woéwczas, gdy za-
stosowane wczesniej stymulatory i ,miekkie” (np. finanso-
we) zachety do wspétdziatania zawiodlty, tj. nie przetamaty
barier utrudniajacych dobrowolng wspétpracy. W przeciw-
nym razie, mamy do czynienia z arbitralnym podejsciem
wtadzy centralnej, ignorujagcym podmiotowos¢ samorzadu
terytorialnego.

27. Przeglad ustawodawstwa czy innych inicjatyw wiadzy
centralnej na przestrzeni ostatnich kilkunastu lat nie daje
podstaw, by uzna¢, ze wspétpraca komunalna, zwtaszcza na
obszarach metropolitalnych, byta przedmiotem znaczacej
troski i wsparcia ze strony panstwa. Dopiero zesztoroczna

2° Por. np. B. Guy Peters, Jon Pierre, Governance without govern-
ment? Rethinking public administration, ,Journal of Public Administration
Research and Theory” 1998, nr 2, s. 227-243; S. P. Osborne, The New Public
Governance?, ,Public Management Review” 2006, nr 3, s. 377-387; tegoz
(red.), The New Public Governance? Emerging Perspectives on the Theory
and Practice of Public Governance, Oxford 2009.

nowelizacja ustawy o samorzadzie gminnym'® wprowadzi-
ta pewne zachety (réwniez finansowe) do dobrowolnego
faczenia gmin i powiatow, a takze przewidziata formute
prawno-organizacyjng dla skonsolidowanego wykonywa-
nia niektérych zadan o charakterze obstugowym. To jednak
trudno uzna¢ za krok wystarczajacy dla utatwienia wspét-
pracy na obszarach metropolitalnych. Poza tym, trudno
jeszcze pokusic sie o jakakolwiek ocene skutecznosci roz-
wigzan wprowadzonych czerwcowa nowela.

28. Przyktadowym rozwigzaniem stymulujagcym dobro-
wolng wspétprace samorzaddéw na obszarach metropoli-
talnych mogtoby by¢ zapewnienie dobrowolnym zwiagz-
kom komunalnych prawa do dochodéw podatkowych,
ktére zagwarantowano zwigzkom metropolitalnym (udziat
w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych). Mozna row-
niez byto rozwazy¢ formute czesciowego zwrotu niekto-
rych wydatkéw ponoszonych przez zwigzki komunalne
w tych sferach zarzadzania metropolitalnego, ktére maja
charakter priorytetowy, np. transport publiczny. Z takich
mozliwosci ustawodawca nie skorzystat. Model zuniformi-
zowanej i sztywnej regulacji ustawowej zostat przyjety jako
podstawowy i wyjsciowy, a nie ostateczny.

29. Co wiecej, kontrskuteczne wydaje sie podejscie zakta-
dajace, ze efektywne wspoétdziatanie mozna wymusi¢, czy
to poprzez przyznanie wiadzy centralnej kompetencji do
tworzenia zwiagzku i okreslania obszaru metropolitalnego,
czy tez poprzez przymusowe wiaczenie niektérych samo-
rzadow w sktad zwigzku. Element przymusu i odgdrnego
sterowania nie tworzy sprzyjajagcego gruntu dla przysztej
wspotpracy. Stanowi raczej bariere, ktéra zwigzek bedzie
musiat pokona¢, aby osiagna¢ zdolnos¢ do skutecznego
dziatania.

30. Nalezy tez odnotowa¢, ze UZM dodaje do i tak juz zto-
zonego systemu zarzadzania lokalnego kolejny element,
a przede wszystkim kolejnego aktora, jakim bedzie zwia-
zek metropolitalny wraz z jego organami. Aktor ten bedzie
odpowiadat za sfere zadan publicznych o duzym znacze-
niu dla mieszkancéw obszaru metropolitalnego. Zarazem
z perspektywy mieszkancéw podziat zadan i obszaréw
odpowiedzialno$ci miedzy gmine, powiat i zwigzek metro-
politalny bedzie trudny do rozszyfrowania. Efektem moze
by¢ proces, ktéry wsréd badaczy proceséw zarzadzania pu-
blicznego okreslany bywa mianem ,blame game’, czyli po-
litycznych rozgrywek miedzy réznymi aktorami w systemie
administracji publicznej, ktérych celem jest przerzucanie
odpowiedzialnosci za wszelkie niedociagniecia czy proble-
my na inne podmioty'’. Obywatele pozostaja wobec tego

13 Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie
gminnym oraz niektérych innych ustaw, Dz. U.z 2015 r., poz. 1045.

4 Szerzej zob. C. Hood, The Blame Game:Spin, Bureaucracy, and Sel-
f-Preservation in Government, Princeton 2013.
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mechanizmu bezradni ze wzgledu na rosnaca ztozonos¢
i wspotzaleznosc relacji w systemie politycznym i admini-
stracyjnym. To za$ prowadzi do pytania o skutecznos¢ me-
chanizmoéw politycznej odpowiedzialnosci.

KONKLUZJE

Ustawa o zwigzkach metropolitalnych stanowi nieudana
prébe rozwigzania palacego problemu zarzadzania aglo-
meracjami. Ustawa wprowadza do systemu lokalnego za-
rzadzania publicznego podmiot, ktérego demokratyczna
legitymacja bedzie watta, pomimo znaczacego zakresu
przypisanych mu zadan publicznych. Ustawa przynosi po-
gtebienie kryzysu demokracji lokalnej. Wykrojono istotne
zadania publiczne ze sfery odpowiedzialnosci jednostek
samorzadu terytorialnego, przekazano je zwigzkom me-
tropolitalnym, ale nie zadbano o upodmiotowienie miesz-
kancéw w procesie tworzenia zwigzkéw, wyboru ich wtadz
i podejmowania przez nie decyzji. W tym sensie ustawa nie
daje sie pogodzi¢ z konstytucyjng formutg decentralizacji
wiadzy publicznej, ktéra nie oznacza tylko technicznego
procesu rozproszenia wiadzy na jednostki terytorialne, ale
powinna prowadzi¢ do realnego upodmiotowienia wspél-
not lokalnych.

Co wiecej, przyjety sposéb regulacji tworzenia i funk-
cjonowania zwigzkéw metropolitalnych odzwierciedla
centralistyczny i autorytatywny model relacji panstwo
- samorzad, rzadko spotykany w innych panstwach euro-
pejskich. Ustawodawca uznat, ze wymuszona wspédtpraca
samorzadéw wedtug szczegdtowych regut ustawowych
bedzie skutecznym mechanizmem zarzadzania metropoli-
talnego, pomimo Ze wczeéniej nie probowano nawet sty-
mulowac i utatwia¢ dobrowolnej wspétpracy samorzadéw
na obszarach aglomeracji.

Réwniez sama idea wprowadzenia nowego aktora do
juz ztozonego systemu samorzadu terytorialnego budzi
watpliwosci, poniewaz moze sie przyczyni¢ do powstania
instytucjonalnego chaosu i konfliktéw kompetencyjnych
oraz politycznych. Moze tez utrudni¢ egzekwowanie przez
obywateli politycznej odpowiedzialnosci za niedociagnie-
cia czy bfedy.
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