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WSTEP

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

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

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

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

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

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

Tomasz Bgkowski
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ROZDZIAL 1

Przepisy ogdine

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

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

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

Tomasz Bgkowski 17



Art. 1 Rozdzial 1. Przepisy ogdlne

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

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

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

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

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

18 Tomasz Bgkowski



Rozdziat 1. Przepisy ogélne Art. 1

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

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

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

Tomasz Bgkowski 19



Art. 2 Rozdzial 1. Przepisy ogdlne

w granicach tego powiatu, ale poza granicami obszaru metropolitalnego.
Taki stan, jak nalezy przypuszczaé, moze doprowadzi¢ do dezintegracji
powiatu jako jednostki podziatu terytorialnego panstwa, tracgc walory
wymienione w art. 3 ust. 3 u.s.p., warunkujgce terytorialne uksztalto-
wanie powiatu. Zgodnie z tym przepisem: , Ustalenie granic powiatu
nastepuje poprzez wskazanie gmin wchodzacych w skiad powiatu,
azmiana jego granic dokonywana jest w sposob zapewniajacy powiatowi
terytorium mozliwie jednorodne ze wzgledu na uklad osadniczy i prze-
strzenny, uwzgledniajacy wiezi spoteczne, gospodarcze i kulturowe oraz
zapewniajacy zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych™.

Trzeba jednak zauwazy¢, ze traktowanie ,powiatu” wchodzacego
w sklad zwigzku metropolitalnego ze wzgledu na polozenie, w granicach
obszaru metropolitalnego co najmniej jednej gminy w sensie terytorial-
nym, oznaczaloby automatyczng inkorporacje wszystkich pozostatych
gmin do struktur zwigzku, co z kolei pozostawaloby w sprzecznosci z in-
tencjg, z jakg ustawodawca sformutowal brzmienie art. 1 ust. 2 pkt 2
u.z.m. Stad tez, mimo Ze instytucjonalne rozumienie powiatu w kon-
tekscie omawianego przepisu wiaze si¢ ze wskazanymi powyzej niebez-
pieczenstwami, to jednak ono wla$nie wydaje si¢ rozumieniem popraw-
nym.

Stopien niejasnosci przepisu art. 1 ust. 2 pkt 2 u.z.m. nie daje jednak
podstaw do jego konwalidacji w drodze wykfadni celowosciowej, funk-
cjonalnej czy systemowej. W tym przypadku wskazana powyzej termi-
nologiczna niescisto$¢, naruszajaca zasady prawidlowej legislacji, wy-
maga niezwlocznej interwencji ustawodawcy.

1. Zwiazek metropolitalny wykonuje zadania publicz-

ne w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialnos¢.
2. Zwigzek metropolitalny ma osobowo$¢ prawna.

Na temat gradacji waznosci przestanek wymienionych w tym przepisie zob. B. Dolnicki
(w:) B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie powiatowym. Komentarz, Warszawa 2007,
s. 39.
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3. Samodzielnos¢ zwigzku metropolitalnego podlega ochronie sado-
wej.

. Brzmienie art. 2 u.z.m. jest wzorowane na przepisach art. 2 u.s.g. i art. 2
u.s.p. Uzasadnia ono teze, wedtug ktorej prawnoustrojowy status zwigz-
ku metropolitalnego odpowiada prawnoustrojowemu statusowi pod-
miotow uczestniczacych w tym zwigzku. Powyzsze rozwigzanie jest
szczegOlnie istotne z perspektywy wykonywania zadan publicznych.
Trzeba bowiem pamietad, ze gtéwnym celem komentowanej ustawy jest
wprowadzenie do obowigzujacego porzadku prawnego instrumentéow
dajacych mozliwos$¢ usprawnienia realizacji niektérych zadan publicz-
nych, powierzonych pierwotnie do wykonania gminom i powiatom,
oraz podwyzszenia poziomu jakosci rezultatow, osiaganych poprzez wy-
konywanie tychze zadan. Instytucja zwigzku metropolitalnego powinna
by¢ zatem postrzegana jako struktura, ktéra z uwagi na swoje zasoby
oraz organizacyjny i terytorialny potencjal bedzie wykorzystywana w ce-
lu usprawnienia realizacji zadan publicznych i podwyzszenia poziomu
jakosci osigganych rezultatow.

. Przymioty zwigzku metropolitalnego, o ktérych mowa w art. 2 u.z.m.,,
a $cislej rzecz ujmujac: osobowo$¢ prawna oraz sadowa ochrona samo-
dzielnosci, zréwnujace go w tym zakresie z gming, powiatem i woje-
wodztwem, w stosunku do jednostek samorzadu terytorialnego posia-
daja, oprocz gwarancji ustawowej, rdwniez gwarancje wynikajace
z norm konstytucyjnych zawartych w art. 16 i w art. 165 Konstytucji RP.
Udzial gmin i powiatow w zwigzku metropolitalnym daje podstawy do
uznania, ze rOwniez i sam zwigzek zostaje w tym samym stopniu co jed-
nostki go tworzace objety powyzszymi konstytucyjnymi gwarancjami.
Za takim pogladem zdaja sie przemawiaé zaréwno cel, jak i funkcje
zwigzku.

Z uwagi na zbiezno$¢ uregulowan art. 2 u.z.m. z przywolanymi powyzej
przepisami u.s.g. i u.s.p., zasadne jest w tym wzgledzie, chociazby frag-
mentaryczne, odwolanie sie do bogatego dorobku doktryny i orzecznic-
twa sadowego podejmujacych problematyke osobowosci prawnej jed-
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nostek samorzadu terytorialnego, ich samodzielnosci oraz sgdowej
ochrony.

. Wykonywanie przez zwigzek metropolitalny zadan publicznych w imie-
niuwlasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢ jest wyrazem samodzielnosci
zwigzku. W literaturze wskazuje sie na wieloaspektowo$¢ samodzielno-
$ci jednostek samorzadu terytorialnego®. Omawiany przepis odnosi si¢
do tzw. samodzielnosci zadaniowo-kompetencyjnej’. Zasieg tej postaci
samodzielno$ci wyznaczajg przepisy o charakterze ustrojowym okres-
lajace zakres dziatania danego podmiotu (katalog merytorycznych ob-
szarow aktywnos$ci administracji publicznej przypisanych danemu pod-
miotowi administracji) oraz przepisy materialnoprawne wyposazajace
wlasciwy podmiot w kompetencje (zdolno$¢, uprawnienie, a zarazem
obowiazek okreslonego prawem zachowania w prawnie okre$lonej for-
mie), stuzace realizacji zadan skladajacych si¢ na wspomniany zakres
dzialania. Zakres dziatania zwigzku metropolitalnego zostal okreslony
w przepisach rozdziatu 3 niniejszej ustawy, w tym zwlaszcza w art. 12.
Z kolei kompetencje do realizacji zadan tam wymienionych zostaty
unormowane w przepisach regulujacych opisane w tym artykule obszary
zycia publicznego. Przepisy te w znacznej mierze pochodzg z ustaw no-
welizowanych przepisami rozdziatu 7 u.z.m., w celu dostosowania ich
do zmian, ktérych powodem jest wlasnie wprowadzenie do obowigzu-
jacego porzadku prawnoustrojowego instytucji zwigzku metropolital-
nego.

Warto w tym miejscu nadmieni¢, ze przedmiotowy zakres samodziel-
nosci zadaniowo-kompetencyjnej zwigzku metropolitalnego moze ulec
poszerzeniu za sprawg zawarcia przez zwigzek porozumien, o ktérych
mowa w art. 12 ust. 2i 3 u.z.m., z jednostkami samorzadu terytorialnego

A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia administra-
cyjnoprawne, Warszawa 2002.

Ibidem, s. 113 i n.; tak tez m.in. T. Bakowski, M. Brzeski, M. Laskowska, Samodzielnos¢
gminy w Swietle konstytucji i ustawodawstwa zwyktego (w:) S. Wrzosek, M. Domagala,
J. Izdebski, T. Stanistawski (red.), Wspétzaleznosé dyscyplin badawczych w sferze admi-
nistracji publicznej, Warszawa 2010, s. 19,23 in.
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lub z organami administracji rzagdowej, na podstawie ktérych zwigzek
moze realizowac zadania publiczne, nalezace do zakresu dzialania gmi-
ny, powiatu lub samorzagdu wojewddztwa lub koordynowac realizacje
tych zadan, a takze obja¢ swoim zakresem dzialania zadania publiczne
nalezgce do administracji rzadowej. Opinie wyrazane w pi$miennictwie,
dotyczace porozumien zawieranych pomiedzy gming a organami ad-
ministracji rzagdowej, Swiadczace o rozszerzeniu zakresu samodzielno$ci
zadaniowo-kompetencyjnej podmiotu o zadania powierzone na pod-
stawie porozumienia, mozna, jak si¢ wydaje, odnies¢ do porozumien, na
podstawie ktorych zwigzek metropolitalny realizuje zadania powierzone
w drodze porozumienia®.

. Zagadnienie osobowosci prawnej zwigzku metropolitalnego wpisuje si¢
w szerszy kontekst osobowosci prawnej jednostek samorzadu teryto-
rialnego oraz ich zwigzkow tworzonych na podstawie przepiséw u.s.g.
i w.s.p. Dyskusja na temat charakteru osobowosci, czy tez szerzej, pod-
miotowo$ci prawnej samorzadu terytorialnego we wspolczesnym rozu-
mieniu tej instytucji, toczy si¢ od wieku XIX®. Mimo ze obecny jezyk
prawny nie postuguje si¢ wprost zwrotem ,,0soba prawna prawa pub-
licznego”, to jednak, zdaniem doktryny, z obowigzujacych uregulowan
mozna wyprowadzi¢ istnienie zjawiska osobowosci publicznoprawnej®.
Przyjmujac, ze zwigzek metropolitalny, z uwagi na swdj cel i funkgje,
powinien by¢ w sferze prawnoustrojowej postrzegany podobnie jak jed-
nostki samorzadu terytorialnego oraz zwigzki tych jednostek, znajduja-
cych swoje uregulowanie w przepisach u.s.g. i u.s.p., nalezaloby réwniez
jego status rozpatrywaé¢ w dwoch aspektach: publicznoprawnym i cy-
wilnoprawnym. Posiadanie przez zwigzek metropolitalny osobowosci

Zob. K. Bandarzewski (w:) P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym. Ko-
mentarz, Warszawa 2010, s. 172; K. Jaroszynski (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski (red.),
Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz z odniesieniem do ustaw o samorzgdzie po-
wiatowym i samorzgdzie wojewédztwa, Warszawa 2011, s. 130-131.

Zob. ]. Panejko, Geneza i podstawy samorzgdu europejskiego, Paryz 1926, reprint War-
szawa 1990, s. 651in.

Z. Niewiadomski, Samorzgd terytorialny (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel
(red.), System Prawa Administracyjnego, t. 6, Podmioty administrujgce, Warszawa 2011,
s. 119.
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publicznoprawnej daje mu, tak jak gminom, powiatom czy wojewddz-
twom, mozliwosci: nawigzywania stosunkéw prawnych z organami wla-
dzy panstwowej, korzystania ze srodkéw prawnych o charakterze wiad-
czym’ w ramach realizacji posiadanych kompetencji, a wiec podejmo-
wania zadan w sferze imperium?®. Z kolei osobowo$¢ cywilnoprawna daje
zwigzkowi mozno$¢ uczestnictwa w obrocie prywatnoprawnym. Zwia-
zek ma zatem zdolnos$¢ prawng oraz zdolnosé¢ do czynnosci prawnych.
Moze by¢ wlascicielem, korzysta¢ z praw podmiotowych przystuguja-
cych wlascicielowi, nabywac inne prawa rzeczowe, by¢ podmiotem sto-
sunku obligacyjnego. Zwigzek metropolitalny, jako osoba prawna prawa
cywilnego, ma réwniez zdolnos$¢ sadowg i procesowa; moze pozywac
i by¢ pozwanym, a takze uczestniczy¢ w postepowaniach przed sadami
powszechnymi réwniez w innym charakterze.

Nadanie osobowosci cywilnoprawnej podmiotom prawa publicznego,
do ktérych niewatpliwie nalezy zwiazek metropolitalny, nalezy uzna¢ za
celowy zabieg ustawodawcy. Z jednej strony wykorzystywanie mozli-
wosci, jakie wigzg si¢ z posiadaniem statusu osoby prawnej w sferze pra-
wa prywatnego stuzy¢ ma przede wszystkim realizacji zadan publicz-
nych, z drugiej za§ wzmacnia¢ samodzielno$¢ zwigzku, bedac réwno-
cze$nie atrybutem jego samodzielno$ci majatkowej (szerzej na ten temat
zob. komentarz do rozdziatu 5).

. Ustawodawca, tak jak w przypadku gminy, powiatu i wojewodztwa, tak
réwniez w odniesieniu do zwigzku metropolitalnego przyznaje gwaran-
cje sadowej ochrony samodzielnosci tego podmiotu we wszystkich jej
aspektach. Warto w tym miejscu odnotowa¢, ze taka gwarancja nie zo-
stala przyznana przepisami ustawowymi zwigzkom jednostek samorza-
du terytorialnego, tworzonym na podstawie przepisow u.s.g. i u.s.p.
Oczywiscie zwigzki te dysponujg prawem wniesienia skargi do sadu ad-
ministracyjnego na akt nadzoru, a z tytutu posiadania osobowosci praw-
nej i udzialu w obrocie prywatnoprawnym przystuguje im zdolnos¢ sa-

Por. B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny, Warszawa 2012, s. 22.
Z. Niewiadomski, Samorzgd terytorialny..., s. 120.
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dowa i procesowa, to jednak dyskusyjne jest zrownanie w tym wzgledzie
statusu zwigzku jednostek samorzadu terytorialnego ze statusem gminy,
powiatu, czy wojewodztwa. W kwestii tej nie ma jednak zgody w dok-
trynie®.

W przypadku zwigzku metropolitalnego norma wynikajgca z art. 2 ust. 3
u.z.m., wzorowana na art. 2 ust. 3 u.s.g., art. 2 ust. 3 u.s.p. i art. 6 ust. 3
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (oznaczanej
dalej skrotem ,,u.s.w.”), rozwiewa w tym wzgledzie wszelkie watpliwosci.
Nie ma wiec, jak sie wydaje, przeszkod do takiego samego rozumienia
gwarancji sgdowej ochrony samodzielnosci zwigzku metropolitalnego,
jak w odniesieniu do gminy, powiatu i wojewddztwa. Gwarancja sgdowe;j
ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego wyraza sie
za$: 1) w sferze prawa prywatnego — w mozliwosci wystepowania na
droge sadowq przed kazdym sgdem powszechnym na zasadach, na jakich
dzialajg w tym zakresie inne osoby prawne; 2) w plaszczyznie publicz-
noprawnej — w uprawnieniach do uruchamiania i uczestnictwa w po-
stepowaniach przed sagdami administracyjnymi, w tym w prawie zaska-
rzania rozstrzygni¢¢ nadzorczych, ale takze aktéw indywidualnych i in-
nych dziatan i zaniechan podmiotéw administracji publicznych, obje-
tych kognicja saddéw administracyjnych'®. Ponadto, jako wyraz
gwarancji sgdowej ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu tery-
torialnego uznaje si¢ prawo do wniesienia skargi konstytucyjnej na za-
sadach okreslonych w art. 79 Konstytucji RP". Formuta uzyta w art. 2
ust. 3 u.z.m., a wykorzystywana wczesniej w powolanych powyzej usta-
wach samorzadowych, bywa blednie uznawana, jak zauwaza A. Agop-
szowicz, jedynie za zwrot deklaratoryjny. Zgodnie z takim podej$ciem
rzeczywistych srodkéw ochrony nalezy poszukiwa¢ w innych przepi-

Zob. Z. Ptawecki (w:) A. Szewc, G. Jyz, Z. Plawecki, Samorzgd gminny. Komentarz, War-
szawa 2005, s. 504 oraz K. Bandarzewski (w:) P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie
gminnym..., s. 630-631.

Por. B. Dolnicki (w:) B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz,
Warszawa 2010, s. 37.

Zob. A. Szewc (w:) A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Samorzgd gminny..., s. 40.
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sach, np. w art. 98 u.s.g.' Powyzszy argument, majgc dowodzi¢ wylacz-
nie deklaratoryjnego charakteru omawianego sformulowania, niezalez-
nie od jego oceny, nie przeklada sie na ustawowa regulacje zwigzkow
metropolitalnych, albowiem w przepisach u.z.m. nie ma szczegétowych
unormowan dotyczacych zasad i trybu sagdowej ochrony samodzielnosci
zwigzku. Stad tez w tym przypadku art. 2 ust. 3 u.z.m. przewiduje jedyna
norme, wynikajgcg wprost z komentowanej ustawy, dajacg podstawy do
objecia sgdowg ochrong wszelkich aspektow samodzielno$ci zwigzku.

Przywolany powyzej autor sprzeciwia sie przypisywaniuart. 2 ust. 3 u.s.g.
deklaratoryjnego charakteru, twierdzac, ze ,samodzielno$¢ gminy jest
jej dobrem osobistym, tym tylko réznigcym sie od innych dobr niema-
terialnych wymienionych w art. 23 k.c. (...), Ze niepozbawionym aspektu
majatkowego. Moze ono zosta¢ naruszone nie tylko rozstrzygnieciem
nadzorczym, lecz czyimkolwiek dzialaniem”'®. Z uwagi na brzmienie
art. 2 ust. 3 u.z.m. (wzorowane na art. 2 ust. 3 u.s.g.), tak rozszerzona
koncepcje samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, posze-
rzajacg rownoczesnie perspektywe jej sadowej ochrony, mozna, jak sie
wydaje, z powodzeniem odnie$¢ takze do sgdowej ochrony samodziel-
nosci zwigzku metropolitalnego.

1. O ustroju zwigzku metropolitalnego stanowi jego

statut.

2. Projekt statutu zwigzku metropolitalnego i jego zmian podlega
uzgodnieniu z Prezesem Rady Ministrow na wniosek ministra wla-
$ciwego do spraw administracji publicznej.

3. Statut zwigzku metropolitalnego podlega ogloszeniu w wojewodz-
kim dzienniku urzedowym.

. Zaréwno w odniesieniu do przepiséw art. 2 u.z.m., jak i niniejszego ar-

tykutu, nalezy odnotowac $ciste nawigzanie do odpowiednich przepiséw

A. Agopszowicz (w:) A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o samorzgdzie terytorialnym.
Komentarz, Warszawa 1997, s. 66.
Ibidem.

26 Tomasz Bgkowski



Rozdziat 1. Przepisy ogélne Art. 3

ustaw samorzagdowych. Warto przy tym zaznaczy¢, ze ustawy te sg bar-
dziej rozbudowane, zawierajg szczegétowe przepisy dookreslajace ma-
terie sygnalizowang w rozdzialach zatytutowanych ,,Przepisy ogolne”,
za$ w regulacjach odnoszacych sie do zwigzkow metropolitalnych bra-
kuje takiego uszczegotowienia. Na problem ten nalezy spojrze¢ z nieco
szerszej perspektywy i odnie$¢ go do calej materii objetej regulacja
u.z.m., a takze postawi¢ pytanie o sposob zachowania przy stosowaniu
i kontroli przestrzegania przepisow u.z.m., w sytuacji braku szczegoéto-
wego unormowania danego zagadnienia. Trzeba bowiem zauwazy¢, ze
w komentowanej ustawie, poza przypadkiem przewidzianym w art. 13
ust. 4, nie ma zadnego odwolania do stosowania albo odpowiedniego
stosowania przepisow u.s.g. lub u.s.p. w sprawach w niej nieuregulowa-
nych'. W tym stanie prawnym do rozwigzania problemoéw, ktére moga
pojawi¢ sie na tle braku bardziej szczegdtowej regulacji dotyczacej or-
ganizacji i funkcjonowania zwigzkow metropolitalnych, nalezaloby wy-
korzysta¢ mechanizmy celowosciowej, funkcjonalnej i systemowej wy-
kiadni prawa.

. W przepisie ust. 1, zresztg tak jak w odpowiadajacych mu przepisach

ustaw samorzadowych, uzyto skrétu myslowego. ,,O ustroju zwigzku
metropolitalnego...”, tak jak o ustroju gminy, powiatu, czy wojewodztwa,
stanowig bowiem nie tylko przepisy statutu, lecz takze o wiele szerszy
zespol norm rekonstruowanych na podstawie przepiséw pochodzacych
z innych aktow, w tym samych przepiséw komentowanej ustawy. Watp-
liwosci co do poprawnosci takiego sformulowania ustawowego byty
zglaszane m.in. odnos$nie do przepisu art. 3 ust. 1 u.s.g."”

Nalezy jednak nadmieni¢, ze w niektorych sprawach, a mianowicie dotyczacych: nadzo-
ru - art. 16 ust. 2; zgromadzenia - art. 25; odwolania zarzadu - art. 31, urzedu metropo-
litalnego - art. 34 ust. 3; dziatalnoéci i funkcjonowania zarzadu oraz praw i obowigzkéw
cztonkow zarzadu, skarbnika zwigzku metropolitalnego i sekretarza zwigzku metropoli-
talnego — art. 37, ustawodawca odsyla do odpowiedniego stosowania przepisow u.s.w.
Zob. np. A. Wierzbica (w:) B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym..., s. 39;
L. Ztakowski (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski (red.), Ustawa..., s. 17.
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