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1. Konkluzje

W odniesieniu do zasad wydawania
licencji na wykonywanie krajowe-
go transportu drogowego w zakresie
przewozu 0s6b takséwka (dalej takze:
Jlicencji taksowkarskiej”) ustawodaw-
ca zdecydowat sie na wprowadzenie
reguly terytorialnego ograniczenia
wykonywania uprawnien z licencji
(art. 6 ust. 4 ustawy z dnia 6 wrze$nia
2001 r. o transporcie drogowym?).
Zgodnie z ta regutg, licencja taksow-
karska udzielana jest na okreslony
obszar obejmujacy: (1) gmine; (2)
gminy sasiadujace - po uprzednim
zawarciu przez nie porozumienia;
(3) miasto stoteczne Warszawe. Usta-
wa dopuszcza przy tym wykonywanie
przewozu z obszaru okres$lonego w li-
cencji poza ten obszar, lecz bez prawa
Swiadczenia uslug przewozowych
poza obszarem okreslonym w tej
licencji, z wyjatkiem: (1) przewozu
wykonywanego w drodze powrotnej
lub (2) w przypadku ztoZenia zamo6-
wienia przez klienta z innego obsza-
ru (art. 6 ust. 5 u.t.d.).

Z uwagi na powyzsza regute, przed-
siebiorcy chcacy $wiadczy¢ ustugi
z zakresu krajowego transportu dro-
gowego w zakresie przewozu osob tak-
sowka na terenie miejskich obszaréw
funkcjonalnych? (dalej takze: ,MOF”)

1
2

Tj. Dz. U.z 2024 r. poz. 728 z pdzn. zm., dalej: ,u.t.d.”.
Definicja legalna pojecia ,obszar funkcjonalny” uregulo-

wana zostata na mocy ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach

prowadzenia polityki rozwoju (T,j. Dz. U. z 2024 r. poz. 324). Zgodnie

z art. 5 pkt 6a tego aktu, obszar funkcjonalny to obszar, na ktérym

wystepuje wzglednie wyodrebniajacy sie, intensywny i otwarty

system powiazan spotecznych, gospodarczych lub przyrodniczych,

uwarunkowanych cechami $srodowiska geograficznego (przyrodni-

czego i antropogenicznego). Szczegélnym typem obszaru funkcjo-

nalnego jest miejski obszar funkcjonalny.

osrodkéw regionalnych i subregional-
nych co do zasady zobligowani sa do
uzyskania ,,osobnych” licencji w kaz-
dej z gmin, w ktorych chca swiadczy¢
ustugi (z zastrzezeniem wyjatkow,
o ktérych mowa powyzej, a szczegoto-
wo opisanych w dalszej czeSci Memo-
randum).
Ponadto, przedsiebiorcy

cy ushugi taksdwkarskie w miejskich

Swiadczg-

obszarach funkcjonalnych osrodkéw
regionalnych i subregionalnych nie-
rzadko zmuszeni s3 dostosowywac sie
do réznych (czesto wzajemnie sprzecz-
nych) wytycznych w zakresie stosowa-
nia dodatkowych oznaczen i dodat-
kowego wyposazenia technicznego,
ustalonych przez rady poszczeg6lnych
gmin® wchodzacych w sktad tych ob-
szarow (art. 15 ust. 7 ustawy z dnia 15
listopada 1984 r. Prawo przewozowe?).
Powyzsze generuje szereg probleméw
i komplikacji, wérod ktérych wymienic
nalezy w szczegdlnoSci:

> konieczno$¢ uzyskania przez przed-

siebiorcéw  chcacych $wiadczy¢
ustugi taksowkarskie , 0sobnych” li-
cencji w kazdej z gmin, w ktérych
chca swiadczy¢ ustugi (z zastrze-
zeniem wyjatkow, o ktérych mowa

w art. 6 ust. 4 pkt 2° i art. 6 ust. 5

3

W przypadku miasta stotecznego Warszawy - Rade mia-

sta stotecznego Warszawy.

4
5

Tj. Dz. U.z 2020 r. poz. 8 z p6zn. zm., dalej: ,p.p."
Zob. poczynione nizej uwagi dot. mozliwosci zawierania

porozumien w sprawie udzielania przez sasiadujace gminy “wspol-

nych” licencji takséwkarskich.



u.t.d.e);

> wystepowanie dysproporcji w licz-
bie wydawanych licencji takséwkar-
skich w gminach o$ciennych MOF
(strefy dojazdéw) w poréwnaniu do
gmin stanowigcych rdzen tego ob-
szaru, co przeklada sie na mniejsza
dostepnos$¢ ustug przewozowych
na obszarach peryferyjnych ob-
szaru funkcjonalnego;

> konieczno$¢ pozostawania przez
przedsiebiorcow taksowkarskich
w kontakcie z pracownikami
urzedow roéznych gmin wchodza-
cych w sktad miejskiego obszaru
funkcjonalnego (co w praktyce cze-
sto sprowadza sie do koniecznoSci
osobistego stawiennictwa w réz-
nych urzedach);

> brak ,wspélnych” wykazéw li-
cencji takséwkarskich’ (co po-
woduje wystepowanie trudnoSci
z dostepem do danych dotyczacych
Swiadczenia ustug takséwkarskich
w obrebie miejskiego obszaru funk-
cjonalnego i moze utrudnia¢ kontro-
le spetnienia wymagan natozonych
na przedsiebiorcéw S$wiadczacych
tego rodzaju ustugi;

> konieczno$¢ ponoszenia dodat-
kowych Kosztow przez poszcze-
golne gminy wchodzace w sklad
MOF, zwigzanych z obstugga procesu
udzielania licencji takséwkarskich,

6 Zgodnie z ktérym dopuszcza sie wykonywanie przewozu
z obszaru okreslonego w licencji poza ten obszar, lecz bez prawa
$wiadczenia ustug przewozowych poza obszarem okreslonym w tej
licencji, z wyjatkiem przewozu wykonywanego w drodze powrot-
nej lub w przypadku ztozenia zamoéwienia przez klienta z innego
obszaru.

7 Lub wykazéw przedsiebiorcow posiadajacych licen-
cje na wykonywanie krajowego transportu drogowego w zakresie
przewozu oséb takséwka.

a takze wykonywaniem ustawo-
wych kompetencji, w tym z zakresu
nadzoru i kontroli, o ktéorych mowa
w Rozdziale 10 ustawy o transporcie
drogowym;

> brak jednolitego systemu oznaczen
pojazdoéw takséwkarskich w obre-
bie miejskiego obszaru funkcjonal-
nego (z uwagi na mozliwo$¢ uchwa-
lania przez rady poszczegdlnych
gmin® wchodzacych w sktad MOF
odrebnych wytycznych w tym za-
kresie), co wplywa na zwiekszenie
kosztow Swiadczenia ustug tak-
sowkarskich oraz moze wprowa-
dza¢ zamieszanie i dezorientacje
wsrod uzytkownikow tego srodka
transportu.

Szerzej problemy te opisane zostaty w czesci

4. Memorandum.

Potencjalnej szansy na mitygacje opi-
sanych na tamach Memorandum pro-
blemo6w poszukiwac nalezy w probach
ustrojowo-organizacyjnej  integracji
aglomeracyjnej oraz metropolital-
nej. Wyposazony w organy i ustawo-
wo przyznane zadania i kompeten-
cje zwiazek metropolitalny moégtby
przeja¢ od gmin wchodzacych w jego
sktad realizacje zadan w tym zakresie.
Kwestie: (1) delimitacji zakresu re-
formy metropolitalnej (ustalenia,
ktére miejskie obszary funkcjonalne
osrodkéw regionalnych oraz ewentu-
alnie subregionalnych powinny wejs¢
w sklad przysztych zwigzkéw me-
tropolitalnych), a takze (2) ustroju,
kompetencji oraz zadan publicznych

8

W przypadku miasta stotecznego Warszawy - Rade mia-

sta stotecznego Warszawy.
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realizowanych przez zwigzki metro-
politalne inne niz GZM, pozostajg nie-
rozstrzygniete. Nalezy wiec dazy¢ do
tego, by w dyskursie nad powyzszymi
kwestiami wyraZnie zarysowac role
zwigzku metropolitalnego jako struk-
tury wtasciwej do koordynacji zadan
zwigzanych z organizacjg przewozow
taksowkarskich na catym obszarze
zwigzku.

Przy zatozeniu odpowiedniej inter-
wencji legislacyjnej ustawodawcy -
prawnie dopuszczalne (a w Swietle
opisanych powyzej okolicznosci - row-
niez wysoce preferowane) jest:

> rozszerzenie zakresu reguly tery-
torialnego ograniczenia wykony-
wania uprawnien z licencji (art. 6
ust. 4 u.t.d.) na caly obszar zwiaz-
ku metropolitalnego;

> przypisanie kompetencji do wy-
dawania licencji taksowkarskich
(art.7 ust.4 pkt 3 u.t.d.) orazwpro-
wadzania odrebnych obowigzkéow
stosowania dodatkowych ozna-
czen i dodatkowego wyposaze-
nia technicznego w odniesieniu
do takséwek (art. 15 ust. 7 p.p).
wlasciwym organom zwiazku
metropolitalnego - odpowiednio:
organowi wykonawczemu (wyda-
wanie licencji) oraz organowi stano-
wigcemu i kontrolnemu (wprowa-
dzenie dodatkowych obowigzkow,
o ktérych mowa w art. 15 ust. 7 p.p.)
zwigzku metropolitalnego.

Potencjalnym mozliwo$ciom wydawa-
nia wspolnych licencji taksowkarskich
na obszarach zwigzkéw metropolital-
nych poswiecona zostata cze$¢ 6. Me-

morandum.

W czeSci 7 Memorandum wskazano
postulowane brzmienie przepisow,
ktérych wprowadzenie do ustawy
z dnia 6 wrzes$nia 2001 r. o transpo-
rcie drogowym oraz ustawy z dnia 15
listopada 1984 r. Prawo przewozowe
w ocenie autorow rozwiagze opisywane
na tamach niniejszej pracy problemy
na obszarze zwigzkéw metropolital-
nych.



2. Wprowadzenie

Okreslone na mocy ustawy z dnia 6 wrze$nia
2001 r. o transporcie drogowym oraz ustawy
z dnia 15 listopada 1984 r. Prawo przewozo-
we zasady: (1) udzielania licencji na wyko-
nywanie krajowego transportu drogowego
w zakresie przewozu oséb takséwka oraz (2)
wprowadzania przez wtasciwe organy obo-
wigzku stosowania dodatkowych oznaczen
i dodatkowego wyposazenia technicznego
w odniesieniu do taksdwek znacznie utrud-
niaja wykonywanie przewozoéw taksowkar-
skich na miejskich obszarach funkcjonalnych
osrodkéw regionalnych i subregionalnych.
Powodem takiego stanu rzeczy jest znacz-
na dekoncentracja kompetencji i jedno-
czesny brak efektywnych narzedzi, ktore
umozliwiatyby konsolidacje zadan w tym
zaKresie na poziomie ponadgminnym.

Potencjalnej szansy na mitygacje tego pro-
blemu poszukiwac nalezy w probach ustrojo-
wo-organizacyjnej integracji aglomeracyjnej
oraz metropolitalnej. Zawigzana po wybo-
rach z 2023 roku koalicja rzagdowa deklaruje
otwarto$¢ na decentralizacje administracji
publicznej oraz wzmocnienie roli samorzg-
du terytorialnego. To z kolei daje nadzieje
na przeprowadzenie reformy metropolitalnej
zwienczonej utworzeniem zwigzkéw metro-
politalnych innych niz zwigzek metropolital-
ny w wojewddztwie $lgskim (Gornoslasko-
Zagtebiowska Metropolia).

Wyposazony w organy i ustawowo przyzna-
ne zadania i kompetencje zwigzek metropo-
litalny mogtby przeja¢ od gmin wchodzacych
w jego skiad realizacje zadan zwigzanych z:
(1) udzielaniem licencji na wykonywanie
krajowego transportu drogowego w zakresie
przewozu os6b takséwka na obszarze tego

zwigzku oraz (2) wprowadzaniem obowigzku
stosowania dodatkowych oznaczen i dodat-
kowego wyposazenia technicznego w odnie-
sieniu do taksdwek. Takie rozwigzanie przy-
czynitoby sie do zwiekszenia efektywnosci
koordynacji $wiadczenia ustug krajowego
transportu
przewozu os0b taksowka na terenie
gmin wchodzacych w sklad obszarow
funkcjonalnych osrodkow regionalnych

drogowego w zakresie

(oraz ewentualnie subregionalnych),

w ktérych utworzono zwigzki metropolitalne.

Pierwsza cze$¢ pracy poswiecono ogdlnej
charakterystyce prawnych zasad wykony-
wania dziatalnosci taksdwkarskiej na obsza-
rach funkcjonalnych o$rodkéw regionalnych
i subregionalnych (z tym, Ze czeS¢ te ogra-
niczono do kwestii relewantnych ze wzgle-
du na przedmiot Memorandum). Nastepnie
przedstawiono kluczowe problemy zwigzane
z wydawaniem ,wspoélnych” licencji taksow-
karskich. W celu osadzenia dokumentu w re-
aliach potencjalnej reformy metropolitalne;j,
w Kkolejnej czesci pracy przywotano ogolne
zatozenia i perspektywy reformy ustrojo-
wej MOF osrodkéw regionalnych i subre-
gionalnych. Dalej, autorzy wskazali poten-
cjalne mozliwosci wydawania wsp6lnych
licencji taksowskarskich na tych obszarach
(skupiajgc sie przy tym przede wszystkim
na obszarach osrodkéw tworzacych istnie-
jacy oraz przyszte zwigzki metropolitalne).
Memorandum wienczy przedstawienie po-
stulatow de lege ferenda oraz preferowanej
taktyki legislacyjne;j.
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3. Prawne zasady wykonywania dziatalnosci

taksowkarskiej na obszarach funkcjonalnych osrodkow
regionalnych i subregionalnych

Zasady podejmowania i wykonywania kra-
jowego transportu drogowego w zakresie
przewozu 0s6b takséwka uregulowane zo-
staty w szczegblnosci w ustawie z dnia 6
wrzesnia 2001 r. o transporcie drogo-
wym’ (art. 1 pkt 1 u.t.d.). Definicje legalng
,2taksowki” wprowadza natomiast ustawa
z dnia 20 czerwca 1997 r. - Prawo o ruchu
drogowym?’. Zgodnie z tym aktem, taksow-
ka jest pojazd samochodowy, odpowiednio
wyposazony i oznaczony, przeznaczony do
przewozu os6b w liczbie nie wiekszej niz 9
lacznie z kierowca oraz ich bagazu podrecz-
nego za optata ustalong na podstawie takso-
metru, albo aplikacji mobilnej, o ktérej mowa

9 Zgodnie z art. 4 pkt 1 u.t.d. przez ,krajowy transport
drogowy” rozumie¢ nalezy podejmowanie i wykonywanie dziatal-
nosci gospodarczej w zakresie przewozu oséb lub rzeczy pojaz-
dami samochodowymi zarejestrowanymi w kraju, za ktére uwaza
sie réwniez zespoty pojazdéw sktadajace sie z pojazdu samocho-
dowego i przyczepy lub naczepy, na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej, przy czym jazda pojazdu, miejsce rozpoczecia lub zakon-
czenia podrézy i przejazdu oraz droga znajduja sie na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej (art. 4 pkt 1 u.t.d.). Ustawa wprowadza
réwniez definicje ,transportu drogowego”, ktére odnosi¢ nalezy
do: (1) krajowego transportu drogowego; (2) miedzynarodowego
transportu drogowego; (3) kazdego przejazdu drogowego wyko-
nywanego przez przedsiebiorce pomocniczo w stosunku do dzia-
talnos$ci gospodarczej, niespelniajgcego warunkéw pozwalajgcych
zaliczy¢ realizowany transport do kategorii ,,niezarobkowego trans-
portu drogowego” (art. 4 pkt 4 u.t.d.); (4) dziatalnosSci gospodarczej
w zakresie posrednictwa przy przewozie rzeczy oraz (5) dziatalno-
$ci gospodarczej w zakresie po$rednictwa przy przewozie oséb (art.
4 pkt 3 u.t.d).

10 Tj.Dz. U.z 2023 r. poz. 1047 z p6zn. zm., dalej: ,p.r.d.”.

w art. 13b u.t.d.!! (art. 2 pkt 43 p.r.d.)'%

Podjecie i wykonywanie krajowego trans-
portu drogowego w zakresie przewozu osob
taksowka jest reglamentowane i wymaga
uzyskania odpowiedniej licencji'® (art. 5b
ust. 1 pkt 3 u.t.d.). Warunki konieczne dla
uzyskania licencji takséwkarskiej okreslono
w Tabeli 1:

11 W przepisie tym mowa o aplikacji mobilnej umozliwia-
jacej rozliczenie optaty za przewdz os6b samochodem osobowym,
w tym takséwka (z wyjatkiem przewozu okazjonalnego, o ktérym
mowa w art. 18 ust. 4b pkt 2 u.t.d.). Aplikacja ta: (1) musi spetnia¢
wymagania okre$lone w rozporzadzeniu Ministra Cyfryzacji z dnia
28 maja 2020 r. w sprawie aplikacji mobilnej stuzacej do rozlicza-
nia optaty za przewo6z oséb (Dz. U. poz. 954); (2) oraz wymagania
dla kas rejestrujacych majacych posta¢ oprogramowania okreslone
w przepisach o podatku od towaréw i ustug (art. 13b ust. 1 u.t.d.);
(3) moze dziala¢ przy udziale systemu teleinformatycznego, przy
czym wymiana danych pomiedzy aplikacja mobilng a tym systemem
musi zapewniaé bezpieczenstwo przesytania danych (art. 13b ust. 2
u.t.d.).

12 Kazda taks6éwka jest wiec pojazdem samochodowym
(zob. art. 2 pkt 31 i art. 2 pkt 33 p.r.d.). Jak zauwaza Michat Burtowy,
poza posiadaniem taksometru lub odpowiedniej aplikacji mobilnej,
do prawnych wymogéw zakwalifikowania pojazdu jako taksdéwki
zaliczy¢ nalezy réwniez odpowiednie wyposazenie i oznaczenie (M.
Burtowy, Komentarz do art. 2 [w:] M. Burtowy (red.), Prawo o ruchu
drogowym, Komentarz, Warszawa 2023, LEX/el.) Zasady wyposa-
Zenia i oznaczenia takséwek okresla przede wszystkim rozporza-
dzenie Ministra Infrastruktury z dnia 31 grudnia 2002 r. w sprawie
warunkéw technicznych pojazdéw oraz zakresu ich niezbednego
wyposazenia (t.j. Dz. U.z 2024 r. poz. 502).

13 Zwanej dalej: ,licencja takséwkarska”. Licencja ta
stanowi zezwolenie w rozumieniu ustawy z dnia 6 marca 2018 r.
- Prawo przedsiebiorcow. Przepis ten wprowadza wyjatek od wy-
mogu uzyskania zezwolenia na wykonywanie zawodu przewoznika
drogowego, na zasadach okreslonych w rozporzadzeniu Parlamentu
Europejskiego i Rady (WE) nr 1071/2009 z dnia 21 pazdziernika
2009 r. ustanawiajgcym wspdlne zasady dotyczace warunkéw wy-
konywania zawodu przewoznika drogowego i uchylajacym dyrekty-
we Rady 96/26/WE, o ktérym mowa w art. 5 ust. 1 u.t.d.



Tabela 1: Warunki konieczne do uzyskania licencji taksowkarskiej

Licencji na wykonywanie krajowego transportu drogowego w zakresie przewozu osob taksowka udziela sie jezeli:

L.p.

Warunek

Podstawa prawna

1

Podmiot jest przedsiebiorca

art. 6 ust. Tu.t.d.

2

Czlonkowie organu zarzadzajacego osoby prawnej, osoby zarzgdzajace spotka
jawng lub komandytowa, a w przypadku innego przedsiebiorcy - osoby prowa-
dzace dziatalno$¢ gospodarczg nie zostaly skazane prawomocnym wyrokiem
za przestepstwa karne skarbowe lub przestepstwa umysine: przeciwko bez-
pieczenstwu w komunikacji, mieniu, obrotowi gospodarczemu, wiarygodnosci
dokumentéw, srodowisku lub warunkom pracy i ptacy albo inne majace zwigzek
z wykonywaniem zawodu

art. 5c ust. 1 pkt 1 lit. a w zw.
z art. 6 ust. 1 pkt 1 u.t.d.

Czlonkom organu zarzadzajacego osoby prawnej, osobom zarzadzajgcym spot-
kg jawng lub komandytowa, a w przypadku innego przedsiebiorcy - osobom
prowadzacym dziatalno$¢ gospodarcza nie wydano prawomocnego orzeczenia
zakazujgcego wykonywania dziatalnosci gospodarczej w zakresie transportu
drogowego

art. 5c ust. 1 pkt 1 lit. b w zw.
z art. 6 ust. 1 pkt 1 u.t.d.

Przedsiebiorca posiada tytut prawny do dysponowania pojazdem lub pojazdami
samochodowymi spetniajgcymi wymagania techniczne okreslone przepisami
prawa o ruchu drogowym, ktérymi transport drogowy ma by¢ wykonywany

art. 5¢c ust. 1 pkt 5w zw. z art.

6 ust. 1 pkt 1 u.t.d.

Przedsiebiorca osobiscie wykonujacy przewdz, zatrudnieni przez niego kierow-
cy oraz osoby niezatrudnione przez przedsiebiorce, lecz wykonujace osobiscie
przewdz na jego rzecz, nie byli prawomocnie skazani za przestepstwa przeciw-
ko zyciu i zdrowiu oraz przeciwko wolnosci seksualnej i obyczajnosci, a tak-
ze za przestepstwa, o ktérych mowa w art. 59 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r.
o0 przeciwdziataniu narkomanii, a ponadto nie orzeczono prawomocnie wobec
nich zakazu wykonywania zawodu kierowcy

art. 6 ust. 1 pkt 2 lit. b u.t.d.

Przedsiebiorca osobiscie wykonujgcy przewdz, zatrudnieni przez niego kierow-
cy oraz osoby niezatrudnione przez przedsiebiorce, lecz wykonujgce osobiscie
przewdz na jego rzecz spetniajg wymagania okreslone w art. 39a ust. 1 pkt 2-4
u.t.d., a wiec:
- posiadajg odpowiednie uprawnienie do kierowania pojazdem samo-
chodowym, okres$lone w ustawie z dnia 5 stycznia 2011 r. o kierujgcych
pojazdami;
nie maja przeciwwskazan zdrowotnych do wykonywania pracy na sta-
nowisku kierowcy;
nie maja przeciwwskazan psychologicznych do wykonywania pracy
na stanowisku kierowcy.

art. 6 ust. 1 pkt 2 lit. d u.t.d.

Zrédto: opracowanie wtasne.

Licencji taksowkarskiej udziela sie na wnio-
sek przedsiebiorcy ztozony w formie pi-
semnej, w postaci papierowej lub w postaci
elektronicznej, po uiszczeniu optaty, o ktérej
mowa w art. 41 ust. 1 pkt 1 u.t.d. (art. 8 ust.
1 u.t.d.). Licencji tej udziela sie na czas ozna-
czony, nie Krotszy niz 2 lata i nie dluzszy
niz 50 lat, uwzgledniajagc wniosek strony
(art. 5b ust. 3 u.t.d.). Elementy, jakie zawiera¢
powinien wniosek o wydanie licencji, wska-

zane zostaly w art. 8 ust. 2-6 u.t.d.

Ustawodawca zdecydowat sie wprowadze-
nie reguly terytorialnego ograniczenia
wykonywania uprawnien z licencji (art. 6
ust. 4 u.t.d.), zgodnie z ktdrq licencja takséw-
karska udzielana jest na okreslony obszar
obejmujacy:

1) gmine;
2) gminy sasiadujace - po uprzednim
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zawarciu przez nie porozumienia;
3) miasto stoteczne Warszawe.

Ustawa dopuszcza przy tym wykonywanie
przewozu z obszaru okreslonego w licencji
poza ten obszar, lecz bez prawa swiadcze-
nia ustug przewozowych poza obszarem
okreslonym w tej licencji, z wyjatkiem:

1) przewozu wykonywanego w drodze
powrotnej lub

2) w przypadku zlozenia zamowienia
przez klienta z innego obszaru (art.
6 ust. 5 u.t.d.™).

Jak zauwazyt NSA: wyjatek, o ktéorym mowa
w art. 6 ust. 5 u.t.d. powinien by¢ interpreto-
wany ,w sposéb $cisty, przy uwzglednieniu
wszystkich metod wyktadni - jezykowej, sys-
temowej i celowos$ciowej. Ostatnie zdanie po-
wotanego przepisu dotyczy sytuacji, w ktorej
pasazer zlozyl zamowienie spoza obszaru
objetego licencja dla danego przewoznika
w celu przywiezienia tego pasazera spoza
obszaru wskazanego w licencji na ten obszar.
Nie jest zatem tak, ze uprawniony z konkret-
nej licencji taksdwkowej moze przyjmowac
na terenie wskazanym w licencji zlecenia
na wykonywanie przewozow na terenie
nieobjetym licencjg, jak réwniez pojechac
z terenu wskazanego w licencji na inny teren
i przyjmowac nastepne zlecenia na przewo-
Zy na jego obszarze, gdyz wykracza to poza
uprawnienia wskazane w art. 6 ust. 4 ustawy
o transporcie drogowym i poza wyjatki z ust.

14 Zgodnie z tym przepisem ,Dopuszcza sie¢ wykonywanie
przewozu z obszaru okreslonego w licencji poza ten obszar, lecz
bez prawa $wiadczenia ustug przewozowych poza obszarem okre-
Slonym w tej licencji, z wyjatkiem przewozu wykonywanego w dro-
dze powrotnej lub w przypadku ztozenia zamdwienia przez klienta
z innego obszaru”.

5 tego przepisu”?®.

Zdaniem NSA, jesli przedsiebiorca “wykonu-
jacy przewoz drogowy taksdéwka nie posia-
da odpowiedniej dla tego przewozu licencji,
bo jest uprawniony do wykonywania trans-
portu drogowego takséwka ograniczonego
do oznaczonego indywidualnie (...) obszaru,
nalezy uzna¢, ze wykonuje on przewo6z bez
wymaganej licencji, czyli narusza obowiaz-
ki wynikajace z przepisow ustawy z dnia 6
wrzes$nia 2001 r. o transporcie drogowym”?é,
Oznacza to, ze z uwagi na obowigzywanie
reguly terytorialnego ograniczenia wyko-
nywania uprawnien z licencji, co do zasa-
dy'’ Swiadczenie ustug taksowkarskich
poza obszarem objetym licencja trakto-
wane jest jako wykonywanie transpor-
tu drogowego taks6wka bez wymaganej
licencji'®.

Organem wiasciwym w sprawach udzielenia,
odmowy udzielenia, zmiany lub cofniecia li-
cencji takséwkarskiej jest - w odniesieniu do
licencji udzielonej na:

1) obszar gminy - woéjt, burmistrz lub
prezydent miasta (art. 7 ust. 4 pkt 3 lit.
autd.);

2) obszar gmin sgsiadujgcych (po uprzed-

15 Wyrok NSA z 17.03.2016 ., III GSK 2780/14, Legalis nr
1510694; wyrok NSA z 17.03.2016 r., II GSK 2345/14, Legalis nr
1510708. Jak zauwaza sie w literaturze: ,W orzecznictwie przyjmu-
je sie w zwiazku z tym, ze mozliwo$¢ wykonywania przez taksow-
karza licencji na obszarze nieujetym w tej licencji, w przypadku zto-
zenia zamodwienia przez klienta z innego obszaru dotyczy sytuacji,
w ktorej pasazer ztozyt zamdwienie spoza obszaru objetego licencja
dla danego przewoznika w celu przywiezienia tego pasazera spo-
za obszaru wskazanego w licencji na ten obszar” (L. Grzejdziak, A.
Sobusiak, Komentarz do art. 6 [w:] M. Etel, A. Piszcz (red.), Ustawa

o transporcie drogowym. Komentarz, Warszawa 2020, Legalis/el.).

16 Wyrok NSA z 16.10.2015 r,, II GSK 1852/14, Legalis nr
1394642.

17 Z zastrzezeniem wskazanych w niniejszym Memorandum
wyjatkow.

18 Zob. jednak wyjatek z art. 6 ust. 5 u.t.d., szczeg6towo opi-
sany powyzej.



nim zawarciu przez nie porozumienia)
- wojt, burmistrz lub prezydent miasta
wilasciwy dla siedziby albo miejsca za-
mieszkania przedsiebiorcy (art. 7 ust.
4 pkt 3 lit. b u.t.d.);

3) obszar miasta stotecznego Warszawy -
Prezydent miasta stotecznego Warsza-
wy (art. 7 ust. 4 pkt 3 lit. c u.t.d.).
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4. Kluczowe problemy zwigzane

z wydawaniem wspolnych licencji takséwkarskich
na obszarach funkcjonalnych osrodkéw regionainych

i subregionalnych

Z okolicznosci opisanych powyzej wynikajg
nastepujgce problemy, z ktérymi mierzyc¢ sie
muszg zaréwno przedsiebiorcy $wiadczacy
w MOF ustugi z zakresu krajowego transpor-
tu drogowego w zakresie przewozu oséb tak-
séwka, jak i organy jednostek samorzadu te-
rytorialnego wchodzacych w sktad obszaru:

1) zuwagi na obowigzywanie reguty tery-
torialnego ograniczenia wykonywania
uprawnien z licencji, przedsiebiorcy
chcacy $wiadczy¢ ustugi z zakresu kra-
jowego transportu drogowego w zakre-
sie przewozu 0s0b takséwka na terenie
miejskiego obszaru funkcjonalnego zo-
bligowani sg do uzyskania , 0sobnych”
licencji w kazdej z gmin, w ktdrych
chca Swiadczy¢ ustugi (z zastrzeze-
niem wyjatkdw, o ktorych mowa w art.
6 ust. 4 pkt 2% i art. 6 ust. 5 u.t.d.?);
to generuje koszty, znacznie wydtuza
procedure ubiegania sie o wszelkie nie-
zbedne uprawnienia (licencje), a z per-
spektywy uzytkownikéw tego systemu
transportu - zmniejsza dostep do ustug
przewozowych, w szczegdlnos$ci na ob-
szarach peryferyjnych MOF;

2) brak centralizacji systemu udziela-
nia licencji takséwkarskich w obrebie

19 Zob. poczynione nizej uwagi dot. mozliwosci zawierania
porozumien w sprawie udzielania przez sasiadujace gminy ,,wspol-
nych” licencji takséwkarskich.

20 Zgodnie z ktérym dopuszcza sie wykonywanie przewozu
z obszaru okre$lonego w licencji poza ten obszar, lecz bez prawa
$wiadczenia ustug przewozowych poza obszarem okreslonym w tej
licencji, z wyjatkiem przewozu wykonywanego w drodze powrot-
nej lub w przypadku ztozenia zamoéwienia przez klienta z innego
obszaru.

MOF sprawia, ze co do zasady (wyjatek
stanowi sytuacja, w ktdrej jednostki
samorzadu terytorialnego zawarty po-
rozumienie, o ktdrym mowa w art. 6
ust. 4 pkt 2 u.t.d.) gminy wchodzace
w sklad miejskiego obszaru funk-
cjonalnego prowadza osobne wyka-
Zy oraz zmuszone s3a osobno ponosi¢
koszty (w skiad ktorych zaliczy¢ moz-
na koszty utrzymania wtasciwej ko-
morki organizacyjnej oraz zatrudnie-
nia personelu) zwigzane z procesem
udzielania licencji taksowkarskich;

3) z uwagi na art. 15 ust. 7 ustawy - Pra-
wo przewozowe, zgodnie z ktérym
rady gmin?* wchodzacych w sktad
MOF mogg (odrebnie) wprowadzi¢
obowigzek stosowania dodatkowych
oznaczen i dodatkowego wyposazenia
technicznego w odniesieniu do taksoé-
wek, przedsiebiorcy swiadczacy ustugi
w zakresie przewozu osob taksowka
na terenie miejskiego obszaru funkcjo-
nalnego czesto zmuszeni sa dosto-
sowywac sie do réoznych (nierzadko
wzajemnie wykluczajacych sie) wy-
tycznych w tym zakresie; brak jed-
nolitego systemu oznaczen w obrebie
MOF moze réwniez wprowadzac za-
mieszanie wsréd uzytkownikow tego
$rodka transportu.

Ad. 1. W $wietle problemu opisanego w pkt
1 powyzej zauwazy¢ nalezy, ze gminy s3sia-

21 Natomiast w przypadku m.st. Warszawy - Rady miasta
stotecznego Warszawy.



dujace moga - po uprzednim zawarciu przez
nie porozumienia - wydawac¢ wspolne licen-
cje taksowkarskie (art. 6 ust. 4 pkt 2 u.t.d.).
Cho¢ przepis ten poczytywac nalezy jako wy-
jatek od reguty terytorialnego ograniczenia
wykonywania uprawnien z licencji, zauwa-
zy¢ nalezy, ze w $Swietle poczynionych wyzej
rozwazan, jest on niewystarczajacy z dwoch
nastepujacych powodoéow:

1) ustawodawca ograniczyt mozliwos¢
zawierania porozumien w sprawie
udzielania ,wspdlnych” licencji tak-
séwkarskich jedynie do gmin ze soba
sasiadujacych; w sktad MOF os$rod-
kéw regionalnych i subregionalnych
wchodzi czesto wiele gmin, z ktérych
nie wszystkie ze sobg sasiaduja; usta-
wowy wymog ,graniczenia” ze soba
gmin praktycznie uniemozliwia wspot-
prace przez wszystkie gminy MOF;

2) w praktyce niewiele jednostek sa-
morzadu terytorialnego decyduje
sie na zawarcie porozumienia, o kto-
rym mowa w art. 6 ust. 4 pkt 2 u.t.d. Jak
wykazato badanie przeprowadzone
przez Instytut Metropolitalny, sposrod
49 gmin??, do ktérych autorzy Memo-
randum skierowali wniosek o udostep-

22 Whioski skierowano do nastepujacych gmin: Warszawa;
Pruszkéw; Piaseczno; Legionowo; Ozaréw Mazowiecki; Btlonie;
Nowy Dwoér Mazowiecki; Wotomin; Minsk Mazowiecki; Otwock;
Zyrardéw; Ptock; Ciechanéw; Ostroteka; Siedlce; Radom; Biatystok;
Suwatki; Lomza; Olsztyn; Elblag; Gdansk; Gdynia; Sopot; Stupsk;
Tczew; Koszalin; Kotobrzeg; Szczecin; Gorzéw Wielkopolski;
Zielona Goéra; Legnica; Wroctaw; Watbrzych; Opole; Katowice;
Gliwice; Sosnowiec; Racibérz; Rybnik; Bielsko-Biata; Czestochowa;
Krakéw; Zakopane; Nowy Sacz; Kielce; Wieliczka; Rzeszéw; Lublin.
0 wyborze gmin podlegajacych badaniu decydowaty nastepujace
kryteria: (1) wielko$¢ miasta: wieksze miasta, takie jak Warszawa,
czesto sg priorytetowe ze wzgledu na wiekszg liczbe mieszkancow
i potencjalnie wiekszy wptyw na region; (2) lokalizacja geograficz-
na: miasta z réznych czesci kraju moga by¢ wybierane, aby uzyskac
reprezentatywne dane z réznych regiondéw oraz (3) strategiczne
znaczenie: preferowane byty miasta wazne gospodarczo, politycz-
nie lub administracyjnie. Wnioski wystano 20 czerwca 2024 r.

nienie informacji publicznej®, w 43
gminach nie zawarto porozumienia
(na dzien opracowywania Memoran-
dum odpowiedzi od 6 gmin nie sptyne-
ty).

W konteks$cie obowigzywania reguty teryto-
rialnego ograniczenia wykonywania upraw-
nien z licencji, nalezy rowniez zwrdci¢ uwage
na wystepowanie dysproporcji w liczbie
wydanych licencji taksowkarskich w gmi-
nach osciennych obszaru funkcjonalne-
go (strefy dojazdow) w poréwnaniu do
gmin stanowiacych rdzen tego obszaru?*.
Stworzenie podstaw prawnych dla funkcjo-
nowania wspdlnych licencji takséwkarskich
na miejski obszar funkcjonalny zwiekszytoby
dostep do ustug przewozowych na terenach
peryferyjnych MOF.

Nalezy mie¢ réwniez na wzgledzie, Ze z uwagi
na brak cyfryzacji systemu udzielania licencji
taksowkarskich, w Swietle powyzszych usta-
lent dotyczacych reguty terytorialnego ogra-
niczenia wykonywania uprawnien z licencji,
zalatwianie nierzadko licznych formalnos$ci
zwigzanych z uzyskaniem (lub korzysta-
niem? z) wielu ,0sobnych” licencji czesto
wymaga osobistego stawiennictwa przed-
siebiorcow w urzedach rdéznych gmin
wchodzacych w sklad miejskiego obszaru
funkcjonalnego.

Ad. 2. 7 uwagi na brak centralizacji systemu

23 W trybie ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do
informacji publicznej (t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 902).
24 Dla przyktadu (dane z GUS BDL za rok 2022; katego-

ria: ,liczba licencji na taksowki ogétem”): (1) miasto st. Warszawa
- 11 065 licencji, Otwock - 67 licencji; (2) Gdansk - 2 332,
Gdynia - 2 698, Sopot - 925, Puck - 52, Zukowo - 13; (3) Torun
- 489, Bydgoszcz - 1 202, Solec Kujawski - 3; (4) Krakéw - 3 877,
Niepotomice - 37, Zabierzéw - 414 licencji (zrédto danych: Bank
Danych Lokalnych Gtéwnego Urzedu Statystycznego, dane za rok
2022 wg stanu na 26.03.2024, www.bdl.stat.gov.pl).

25 Np. zmiang danych.
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udzielania licencji taksdwkarskich w obrebie
MOF, zgodnie z aktualnie przyjeta praktyka,
poszczegolne gminy wchodzace w sklad
MOF prowadza osobne (wlasne) wykazy
licencji taksoéwkarskich (lub wykazy przed-
siebiorcéw posiadajacych licencje na wyko-
nywanie krajowego transportu drogowego
w zakresie przewozu osob taksowkg), co
powodowa¢ moze dodatkowe utrudnienia
nie tylko dla przedsiebiorcéw $wiadczacych
ustugi na terenie catego MOF, w tym tych ko-
rzystajacych z wyjatku, o ktérym mowa w art.
6 ust. 5 u.t.d.?%, ale i dla samych organéw ad-
ministracji publiczne;.

Funkcjonowanie osobnych wykazéw licen-
cji taksowkarskich w kazdej z gmin MOF
utrudnia bowiem dostep do danych doty-
czacych $wiadczenia ustug taksowkarskich
w obrebie tego obszaru, co przektada sie
réwniez na trudnosci na etapie kontroli (we-
ryfikacji) spetnienia wymagan natozonych
na przedsiebiorcow $wiadczacych tego ro-
dzaju ustugi.

Konieczno$¢ wudzielania licencji taksow-
karskich przez kazda z gmin MOF z osobna
(z wyjatkiem sytuacji, w ktorej gminy zawar-
ty wiasciwe porozumienie) generuje row-
niez dodatkowe koszty po stronie samych
gmin. Koszty te zwigzane s z obstuga proce-
su udzielania licencji takséwkarskich, a takze
wykonywaniem ustawowych kompetencji,
w tym z zakresu nadzoru i kontroli, o kt6-
rych mowa w Rozdziale 10 ustawy o trans-
porcie drogowym. Do kosztéw tych zaliczy¢
nalezy m.in. koszty zwigzane z finansowa-

26 Zgodnie z ktérym dopuszcza sie wykonywanie przewozu
z obszaru okre$lonego w licencji poza ten obszar, lecz bez prawa
$wiadczenia ustug przewozowych poza obszarem okreslonym w tej
licencji, z wyjatkiem przewozu wykonywanego w drodze powrot-
nej lub w przypadku ztozenia zamoéwienia przez klienta z innego
obszaru.

niem wtasciwych komorek organizacyjnych
realizujacych kompetencje wskazane w usta-
wie o transporcie drogowym, w tym koszty
ptacy zwigzane z konieczno$cia oddelego-
wania przez kazda z gmin z osobna okreslo-
nych urzednikow do wykonywania zadan
(lub zlecenia urzednikom dodatkowych za-
dan) wskazanych w ustawie o transporcie
drogowym.

Ad. 3. Na podstawie art. 15 ust. 7 p.p. rady
gmin?’ moga ustali¢ szczegdtowe wytyczne
w zakresie dodatkowych oznaczen i dodat-
kowego wyposazenia technicznego w od-
niesieniu do taksowek. Praktyka pokazuje,
ze rady poszczegoblnych gmin®® czesto usta-
laja réozne (wzgledem wytycznych obowiag-
zujacych w gminach sasiednich) wytycz-
ne dotyczace obowigzku eksponowania
na pojazdach okreslonych oznaczen (w tym
tablic informacyjnych oraz wtasciwej tarczy
herbowej wraz z nazwa gminy), nierzadko
okreslajac w uchwatach konkretne wzory
witasciwych znakoéw i tablic.

Analiza uchwat podjetych na podstawie
art. 15 ust. 7 p.p. pozwala wykaza¢, ze rady
poszczeg6lnych gmin w uchwatach tych
- w odniesieniu do oznaczen - reguluja
w szczegdblnosci ich: (1) miejsce umieszcze-
nia na pojezdzie; (2) parametry (szerokos¢,
wysokos$¢, potozenie elementéw wzgledem
tta); (3) czcionki (fonty) napiséw; (4) kolory-
styke; (5) sposob wykonania; (6) tto, a takze
(7) elementy, jakie oznaczenia te powinny za-

27 Natomiast w przypadku m.st. Warszawy - Rada miasta
stotecznego Warszawy.
28 Natomiast w przypadku m.st. Warszawy - Rada miasta
stotecznego Warszawy.



wierac?’. Parametry te mogg roéznic sie w za-
leznosci od gminy.

Konieczno$¢ dostosowania sie do réznych
wytycznych i wzoréw w tym zakresie moze
powodowac spore komplikacje dla samych
kierowcow oraz dezorientacje wsrod
uzytkownikow tego srodka transportu.

29 Zob. m.in. uchwate Nr LV/1610/18 Rady Miasta Gdanska
z dnia 28 czerwca 2018 r. w sprawie wprowadzenia dodatkowych
oznaczen taksowek na terenie Gminy Miasta Gdanska (Dz. Urz. Woj.
Pom. 2018.3097 ze zm.); uchwate Nr LXIII/581/04 Rady Miasta
Krakowa z dnia 20 pazdziernika 2004 r. w sprawie dodatkowych
oznaczen takséwek osobowych (Dz. Urz. Woj. Matop. z 2017 r. poz.
1647; zm.: Matop. z 2021 r. poz. 6963 oraz z 2022 r. poz. 5010);
uchwate Nr LXXXV/2184/2014 Rady Miasta Stotecznego Warszawy
z dnia 3 lipca 2014 r. w sprawie dodatkowych oznaczen takséwek
(Dz. Urz. Woj. Mazow. z 2014 r. poz. 6872; zm.: Mazow. z 2016 r. poz.
988).
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5. Zalozenia i perspektywy reformy ustrojowej miejskich

obszarow funkcjonalnych osrodkow regionainych

i subregionalnych

5.. Identyfikacja i delimitacja
miejskich obszarow funkcjonalnych
osrodkow regionalnych

i subregionalnych

Reforma ustrojowa miejskich ob-
szaréw funkcjonalnych osrod-
kéw  regionalnych i subregionalnych

to reforma terytorialna, ktérej zakres przed-
miotowy wyznaczajg pojecia ,o0Srodkéw
regionalnych” oraz ,o0$rodkéw subregional-
nych”. Takie ujecie reformy jest niewatpliwie
szersze niz prezentowane w giéwnym nur-
cie dyskursu publicznego i daleko wykracza
poza ramy reformy metropolitalnej.

Szczegbétowe ustalenie znaczenia ter-
minéw ,o0$rodek regionalny” i ,oS$rodek
subregionalny” moze nastrecza¢ pewnych
trudnosci®*. W pierwszej kolejnosci zazna-
czyC¢ nalezy, Zze ,Jako osrodek nalezy raczej
uwzglednia¢ nie tylko miasto rozumiane
administracyjnie badz strukturalnie, ale
caly obszar pelnigcy funkcje central-
ne dla regionu (..), wzglednie obszar za-
ludnos¢

mieszkaty przez uczestniczaca

30 Wrtasciwa delimitacja o$rodkéw regionalnych i subre-
gionalnych moze nastrecza¢ pewnych trudnosci. W literaturze
przedmiotu odnalez¢ mozna bowiem szereg réznych definicji po-
je¢: region oraz subregion. W celu zachowania sp6jnosci, zwieztosci
a zarazem klarowno$ci wywodu, autorzy w dalszej cze$ci pracy od-
wotywac sie beda do definicji ww. poje¢ nadanych im w krajowych
(centralnych) dokumentach programowych i strategicznych, W tym
w szczeg6lnosci: Koncepcji Zagospodarowania Przestrzennego
Kraju 2030, Warszawa, 2012 oraz Krajowej Strategii Rozwoju
Regionalnego 2030. Rozwoj spotecznie wrazliwy i terytorialnie
zréwnowazony, Warszawa 2019.

w petieniu tych funkcji”®'. Zgodnie
Z przyjetymi na  potrzeby niniej-
szego dokumentu zalozeniami,

do grona osrodkéw regionalnych sensu
largo zaliczy¢ nalezy: (1) oSrodki metropo-
litalne, (2) pozostate (mniejsze) osrodki wo-
jewodzkie oraz (3) osrodki regionalne sensu
stricto, ktére peinig okreslony zakres funkcji
centralnych dla przylegtego regionu. OsrodKki
subregionalne definiowa¢ nalezy natomiast
jako ,czes¢ regionu (wojewoddztwa) skta-
dajaca sie z grupy gmin lub gmin i powia-
tow wyodrebniona ze wzgledu na zespot
charakterystycznych cech i powigzan funk-
cjonalnych przez =zarzad wojewddztwa
w porozumieniu z tworzacymi ten ob-
szar lokalnymi

jednostkami samorzadu

terytorialnego”32.

Zauwazy(¢ przy tym nalezy, ze sama reforma
metropolitalna obejmuje - w zaleznoSci
od przyjetych zalozen i metod delimita-
cyjnych - od Kilku do Kkilkunastu obszaréow
metropolitalnych. By¢ moze najlepszym
wyznacznikiem metropolitlano$ci obszaru
funkcjonalnego s3a ustalenia obowigzujg-
cej do niedawna ,Koncepcji Przestrzennego

31 L. Zaborowski, Sie¢ osrodkéw regionalnych w Koncepcji
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030. Préba uporzad-

kowania wedtug czynnikéw wielkosci i odlegtosci, ,Przeglad
Geograficzny” 2014, 86(4), s. 597.
32 Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2030. Rozwdj

spotecznie wrazliwy i terytorialnie zréwnowazony, Warszawa 2019,
s. 118. Okreslajac wiec zakres przedmiotowy reformy, wypetniajac
desygnaty poje¢ ,oérodek regionalny” oraz ,osrodek subregio-
nalny”, warto mie¢ na wzgledzie raport Instytutu Rozwoju Miast
i Regionéw pt.: ,Hierarchia funkcjonalna miast w Polsce i jej prze-
miany w latach 1990-2020".



Zagospodarowania Kraju Polska 2030733,
ktére widziaty w Polsce 10 metropolii:
Warszawa, Silesia (Katowice), Tréojmiasto,
Krakow, £.odz, Wroclaw, Poznan, Szczecin,
duopol Bydgoszcz-Torun i Lublin. Wydaje
sie - zwazywszy na literature przedmiotu
czy przyjmowane Kryteria delimitacyjne -
Ze trudno byloby moéwic¢ o wiekszej liczbie
metropolii.

Niezaleznie od przyjetej metody delimitacji,
coraz czesciej wskazuje sie na potrzebe prze-
prowadzenia reformy, ktora rozstrzygnie
kwestie metropolitalng, ale jednocze-
$nie wesprze mniejsze miasta (pozostate
osrodki regionalne i osrodki subregional-
ne) w procesach zarzadzania publicznego
i wykonywania powierzonych zadan. Wydaje
sie, ze takie ujecie metropolitalno-aglome-
racyjne (znajdujgce co do zasady odzwier-
ciedlenie w pojeciach ,08rodki regionalne”
i ,0érodki subregionalne”) jest zdecydowanie
lepsze - adekwatniejsze do zdiagnozowanych
potrzeb i wyzwan rozwojowych.

5.2. Wyzwania ustrojowe miejskich
obszaréw funkcjonalnych osrodkow
regionalnych i subregionalnych

Dyskusje na temat reformy systemu zarza-
dzania najwiekszymi miastami i ich obsza-
rami funkcjonalnymi trwaja co najmniej
od trzech dekad - od czasu transformacji
ustrojowej, restytucji samorzadu gminnego
oraz utworzenia samorzadu powiatowego
i wojewodzkiego. W latach ‘90 zabrakto sity
politycznej oraz determinacji, by tzw. kwe-
stie aglomeracyjng, a potem metropolitalng
definitywnie rozstrzygna¢, wskutek czego

33 Zob. uchwate Nr 239 Rady Ministrow z dnia 13
grudnia 2011 r. w sprawie przyjecia Koncepcji Przestrzennego
Zagospodarowania Kraju 2030 (M.P. 2012 poz. 252).

co kilka lat - albo i co kilkana$cie miesie-
cy - wskazana tematyka wraca do dyskursu
publicznego, czesto wraz z kolejnymi doku-
mentami urzedowymi, w tym projektami
ustaw. Mozna postawic¢ teze, ze wladza pu-
bliczna jest wyjatkowo bezskuteczna w tym
zakresie?*.

Zauwazy¢ nalezy, ze w doktrynie wyrdéznia
sie co najmniej kilka alternatywnych (a cze-
sto wzajemnie wykluczajgcych sie) form in-
tegracji aglomeracyjnej oraz metropolitalne;j.
Pomijajac formy doskonale znane z ustrojo-
wych ustaw samorzadowych (zwigzek ko-
munalny, porozumienia miedzygminne oraz
powiatowo-gminne, stowarzyszenia gmin)
integracja miejskich obszaréw funkcjonal-
nych o$rodkéw regionalnych (i ewentualnie

34 Pewnym przetomem byt rok 2015, kiedy to Sejm
Rzeczypospolitej Polskiej przyjat ustawe z dnia 9 pazdziernika
2015 r. o zwigzkach metropolitalnych (Dz.U. 2015 poz. 1890).
Ustawa przewidywata prawne podstawy do tworzenia i funkcjono-
wania zwigzkéw metropolitalnych na terytorium catego panstwa,
przy kazdym osrodku wojewddzkim, ktéry dodatkowo spetniat
wskazane w ustawie kryteria. Ze wzgledu na wybory parlamentar-
ne z 2015 roku, a w konsekwencji nowa wiekszo$¢ parlamentarna
oraz nowy rzad, doszto do zerwania ciagto$ci polityki metropolital-
nej panstwa, a takze zaniechania stosowania ustawy o zwigzkach
metropolitalnych. Rada Ministréw nie wydata stosownych aktow
wykonawczych, ktére miaty delimitowac granice i tworzy¢ zwiazki
metropolitalne. Z kolei w roku 2017 Sejm Rzeczypospolitej Polskiej
przyjat ustawe z dnia 9 marca 2017 r. o zwigzku metropolitalnym
w wojewodztwie $lgskim (T.j. Dz. U.z 2022 r. poz. 2578), ktéra uchy-
lita poprzedniczke. Taki ruch w praktyce oznaczat dopuszczenie do
utworzenia jedynie jednego zwiazku metropolitalnego, ostatecz-
nie nazwanego mianem: “Goérnoslasko-Zagtebiowskiej Metropolii”
(w skrdcie “GZM”). Od 2017 roku przynajmniej kilka miast metro-
politalnych prébowato forsowac analogiczne ustawy o indywidual-
nym charakterze (np. Tréjmiasto, Wroctaw, Poznan, Krakéw, L6dz,
Szczecin) (Zob. miedzy innymi: https://metropolie.pl/artykul/
ustawa-metropolitalna-chcemy-wypracowac-wspolne-zalozenia
(dostep: 9.07.2024 r.); https://www.prawo.pl/samorzad/ustawy-o-
-zwiazakach-metropolitalnych,522591.html (dostep: 9.07.2024 r.);
https://www.metropoliagdansk.pl/metropolitalne-wiadomosci/
ustawa-metropolitalna-trafila-do-mswia/ (dostep: 9.07.2024 r.).),
jednakze bez zadnego politycznego czy prawnego skutku. W tym
kontekscie wybory parlamentarne z 2023 roku wydaja sie by¢ szan-
sa dla samorzadéw najwiekszych miast, gdyz nowa wiekszo$¢ par-
lamentarna i nowy rzad przynajmniej deklarujg otwartos¢ na de-
centralizacje, samorzad terytorialny i szeroko rozumiang integracje
aglomeracyjng oraz metropolitalna.
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subregionalnych) przybiera¢ moze m.in. for-
me (1) zwigzkoéw metropolitalnych (funk-
cjonujacych jako zrzeszenia miedzygminne
lub powiatowo-gminne, bedace przy tym in-
nymi instytucjami niz tzw. zwigzki komunal-
ne znane z ustaw samorzgdowych) lub nawet
(2) odrebnych jednostek samorzadu teryto-
rialnego - metropolii®°.

W ocenie autoréw Memorandum, w mo-
mencie tworzenia niniejszego dokumentu,
jako bardziej prawdopodobny nalezy oceni¢
scenariusz pierwszy a wiec ten, w ktéorym
ustawodawca decyduje sie na wprowadze-
nie, na mocy ustawy, podstaw prawnych dla
funkcjonowania zwigzkéw metropolital-
nych, innych niz Gérnoslasko-Zagtebiowska
Metropolia (GZM)?*. Tworzenie innych niz
GZM zwigzkéw metropolitalnych odbywac
sie moze przy tym:

1) na podstawie odrebnych, indywidu-
alnych ustaw dla kazdego obszaru
metropolitalnego (a wiec w taki spo-
sob, w jaki utworzona zostata Gorno-
$lasko-Zagtebiowska Metropolia);

2) na podstawie rozporzadzenia Rady
Ministréw, po wejsciu w zycie jednej
generalnej ustawy o zwigzkach metro-

35 Zdaniem J.H. Szlachetko: ,Optymalng forma organiza-
cyjng samorzadu metropolitalnego jest jednostka samorzadu tery-
torialnego, zwana dalej: «metropolig». Metropolia, bedaca lokalng
i ponadgminng wspdlnota samorzadowa, powinna mie¢ podmio-
towo$¢ prawng i samodzielno$¢, a takze odrebna wiadze. Dla nie-
ktérych specyficznych obszaréw przewiduje sie dodatkowa forme
organizacyjna w postaci zwiazku jednostek samorzadu lokalnego
(gmin, powiatéw i metropolii), okre$lang mianem «zwigzku metro-
politalnego» (J.H. Szlachetko, Normatywny model samorzadu me-
tropolitalnego, Gdansk 2020, s. 374).

36 ,Zastrzec nalezy, ze zwiazek metropolitalny jest inng in-
stytucja prawna niz. tzw. zwigzek komunalny - znany z samorzado-
wych ustaw ustrojowych. Zwigzek metropolitalny rowniez zrzesza
gminy (lub gminy i powiaty), ale dziata na odrebnej i szczeg6lnej
podstawie ustawowej. Jednocze$nie zakres dziatania, ustréj we-
wnetrzny oraz mechanizm finansowania zwigzku metropolitalnego
jest zgota odmienny” (J.H. Szlachetko, Tezy do ustawy o zwigzkach
metropolitalnych, Gdansk 2023, s. 7).

politalnych (ten tryb tworzenia zwigz-
koéw metropolitalnych przewidywat
ustawodawca w nieobowigzujacej juz
ustawie z dnia 9 pazdziernika 2015 r.
o zwigzkach metropolitalnych - zob.
art. 4 ust. 1 tego aktu).

Kwestig otwartg pozostaje réwniez katalog
zadan publicznych, jakie realizowa¢ powi-
nien zwigzek metropolitalny. Zadania te po-
dzieli¢ mozna na nastepujace kategorie:

1) zadania wiasne - to zadania publiczne
stuzace zaspokajaniu potrzeb wspél-
noty samorzadowej*’;

2) zadania powierzone - zadania gmin,
powiatow i wojewddztw, przekazywa-
ne zwigzkom metropolitalnym w dro-
dze ustawy lub porozumienia;

3) zadania zlecone - zadania z zakresu
administracji rzagdowej, przekazywane
zwigzkom metropolitalnym w drodze
ustawy lub porozumienia;

4) zadania w zakresie koordynacji reali-
zacji wybranych zadan wtasnych gmin;

5) zadania w zakresie prowadzenia cen-
trum ustug wspdlnych i grupy zamo-
wieniowej;

6) zadania nabyte z mocy prawa w drodze

37 Zakres zadan publicznych realizowanych przez zwigzek
metropolitalny jako zadania wlasne moze by¢ szerszy lub wezszy.
Jako pewne minimum wskazuje sie na koniecznos¢ realizacji przez
zwiazek zadan wilasnych z zakresu: (1) ksztattowania tadu prze-
strzennego, (2) ksztattowania i realizacji polityki rozwoju; (3) or-
ganizacji i zarzadzania publicznym transportem zbiorowym (oraz
metropolitalnymi przewozami pasazerskimi). Ustawa z dnia 9 mar-
ca 2017 r. o zwigzku metropolitalnym w wojewo6dztwie $laskim pre-
cyzuje, ze GZM realizuje zadania wtasne w zakresie: (1) ksztattowa-
nia tadu przestrzennego; (2) rozwoju spotecznego i gospodarczego
obszaru zwigzku metropolitalnego; (3) planowania, koordynacji,
integracji oraz rozwoju publicznego transportu zbiorowego, w tym
transportu drogowego, kolejowego oraz innego transportu szyno-
wego, a takze zréwnowazonej mobilnosci miejskiej; (3) metropo-
litalnych przewozéw pasazerskich; (4) wspoétdziatania w ustalaniu
przebiegu drég krajowych i wojewddzkich na obszarze zwigzku
metropolitalnego; (5) promocji zwigzku metropolitalnego i jego
obszaru.



sukcesji prawnej po zlikwidowanych
powiatach - jesli reforma metropo-
litalna zaktada¢ bedzie likwidacje
powiatowse,

W kontekscie
Memorandum zauwazy¢ nalezy, Ze w za-
sadzie kazdy projekt ustawy metropoli-
talnej osadzal zwiazek metropolitalny
w zadaniach publicznych o charakterze

przedmiotu niniejszego

transportowym - cho¢ rzecz jasna w réz-
nym zakresie.

Reforma ustrojowa miejskich obszarow
funkcjonalnych osSrodkéw regionalnych
(i ewentualnie subregionalnych) to wiec
szansa na uporzgdkowanie uktadéw funk-
cjonalnych (podziatéw zadan i kompeten-
cji) oraz finansowych w réznych dziedzi-
nach zycia publicznego, a w szczeg6lnosci
na szeroko zdefiniowanym obszarze mobil-

nosci i transportu.
Niezaleznie jednak od tego:

1) czy ustawodawca zdecyduje sie
na przyjecie jednej ustawy general-
nej (czego konsekwencja bytoby two-
rzenie zwigzkéw metropolitalnych
najpewniej w drodze rozporzadze-
nia Rady Ministrow), czy opowie sie
za tworzeniem zwigzkéw metropoli-
talnych na podstawie dedykowanych
poszczegblnym obszarom metropoli-
talnym ustaw indywidualnych;

2) jak konkretnie ksztaltowac sie bedzie
katalog zadan publicznych realizowa-
nych przez zwigzki metropolitalne,

- szereg uwag poczynionych w dalszej cze-
$ci Memorandum, dotyczacych w szczegdl-
nosci potencjalnych mozliwo$ci wydawania

38 J.H. Szlachetko, Normatywny model samorzadu metro-
politalnego, Gdansk 2020, s. 366.

wspolnych licencji takséwkarskich na miej-
skich obszarach funkcjonalnych osrodkéw
regionalnych (oraz ewentualnie subregio-
nalnych), odnoszacych sie do zwigzkéw me-
tropolitalnych, zachowywa¢ bedzie swoja
aktualnosc¢.

Jednoczesnie z uwagi na osadzenie pro-
blematyki niniejszego dokumentu w kon-
tekScie integracji metropolitalnej, autorzy
Memorandum w dalszej jego czeSci kon-
centrowac sie beda na rozwigzaniach nor-
matywnych
metropolitalnym.

dedykowanych  zwigzkom
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6. Potencjalne mozliwosci wydawania wspéinych licencji

taksowkarskich na obszarach zwigzkow metropolitalnych

Jedng z podstawowych zasad ustroju sa-
morzadu terytorialnego jest zasada po-
wyrazo-
na tak w Europejskiej Karcie Samorzadu
Lokalnego® (zob. art. 4 ust. 3 EKSL*), jak
i w Preambule do Konstytucji RP. Zgodnie

mocniczo$ci  (subsydiarnosci),

z ta zasada: ,organy panstwa, w tym orga-
ny administracji publicznej, powinny by¢
zlokalizowane mozliwie najblizej obywate-
la, i to jednoczes$nie w taki sposob, aby oby-
watele mogli w jak najszerszym zakresie,
samodzielnie lub przynajmniej posrednio,
uczestniczy¢ w sprawowaniu wtadzy (admi-
nistracji) publicznej”*'. W kontekscie ustroju
samorzadu terytorialnego (w tym podziatu
zadan publicznych miedzy rozne szczeble
jednostek samorzadu terytorialnego), zasa-
da subsydiarnosci stanowi, ze konkretne
zadania publiczne oraz kompetencje po-
winny by¢ realizowane (wykonywane)
przez jednostki wyzszego rzedu dopiero
wtedy, gdy jednostki nizszego rzedu nie
sa w stanie realizowac¢ (wykonywac) tych
zadan (kompetencji) w sposéb efektyw-
ny*2. Potwierdzit to Trybunat Konstytucyjny
stanowigc, iz zasada pomocniczo$ci ,na-
kazuje {(wspodlnotom wiekszym)) pomagaé
{(wspdélnotom mniejszym)) w razie, gdyby te
nie byty w stanie wykonywac¢ powierzone-

39 Sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985
I. (Dz. U.z 1994 r. Nr 124, poz. 607 z p6zn. zm., dalej: ,EKSL").
40 Zgodnie z Kktérym: ‘Generalnie odpowiedzialno$¢

za sprawy publiczne powinny ponosi¢ przede wszystkim te organy
wtadzy, ktére znajduja sie najblizej obywateli. Powierzajac te funk-
cje innemu organowi wiadzy, nalezy uwzglednic¢ zakres i charakter
zadania oraz wymogi efektywnosci i gospodarno$ci”.

41 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa
2016, s. 165.

42 B. Dolnicki, Samorzad terytorialny, Warszawa 2021, s.
28.

go im ustawa zadania publicznego” (sytu-
acje te okresla sie rowniez mianem ,zasady
wspotdziatania”)*3.

W ocenie autoréw Memorandum, przywo-
tane powyzej przepisy ustawy o transporcie
drogowym oraz ustawy - Prawo przewozo-
we w zakresie w jakim: (1) wprowadzajg
regute terytorialnego ograniczenia wyko-
nywania uprawnien z licencji (art. 6 ust. 4
u.t.d.)*; (2) przewiduja decentralizacje pro-
cedury wydawania licencji takséwkarskich,
przyznajac te kompetencje wojtom (burmi-
strzom, prezydentom miast) poszczegodl-
nych gmin lub miast na prawach powiatu
(art. art. 7 ust. 4 pkt 3 u.t.d.), oraz w zakre-
sie, w jakim (3) uprawniajg rady poszcze-
golnych gmin** do wprowadzenia odreb-
nych obowigzkéw stosowania dodatkowych
oznaczen i dodatkowego wyposazenia tech-
nicznego w odniesieniu do taksdéwek (art.
15 ust. 7 p.p.), prowadza do znacznego
zmniejszenia efektywnosci ,koordyna-
cji” Swiadczenia ustug krajowego trans-
portu drogowego w zakresie przewozu
0s0b taksowka na terenie gmin wchodza-
cych w sklad obszaréw funkcjonalnych
osrodkow regionalnych (oraz ewentual-
nie subregionalnych)*.

Wobec powyzszych okolicznosci w stosun-
ku do obszaréw funkcjonalnych os$rodkow

43 Wyrok TK z 26.05.2015 r., Kp 2/13, OTK-A 2015, nr
5, poz. 65. Zob. takze: P. Czarny, Komentarz do art. 164 [w:] P.
Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
Warszawa 2023, LEX/el.

44 Z zastrzezeniem wyjatkéw okre$lonych w art. 6 ust. 4
pkt 2 u.t.d. oraz art. 6 ust. 5 u.t.d.

45 oraz Rade m.st. Warszawy.

46 Przyczyny takiego stanu rzeczy opisane zostaty
w Rozdziale 2 Memorandum.



regionalnych (oraz ewentualnie subregio-
nalnych), zgodnie z zasadami pomocniczosci
(subsydiarnosci) oraz wspoétdziatania, na-
lezaloby dazy¢ do centralizacji wskaza-
nych w art. art. 7 ust. 4 pkt 3 u.t.d. i art.
15 ust. 7 p.p. kompetencji poprzez przy-
znanie ich wlasciwym organom zwiazkow
metropolitalnych.

Zakres dziatania, kompetencje i zadania
zwigzku metropolitalnego, a takze jego
szczegbtowq organizacje wewnetrzng i tryb
pracy okresla wtasciwa ustawa - a precyzuje
statut uchwalony na jej podstawie. Zadania
(kompetencje) te wykonywane s3 co do za-
sady przez witasciwe organy administracji
publiczne;j.

Przy zatozeniu odpowiedniej interwenc;ji le-
gislacyjnej ustawodawcy - mozliwe (a w Swie-
tle opisanych powyzej okolicznos$ci - rowniez
wysoce preferowane) jest wiec:

1) rozszerzenie zakresu reguly teryto-
rialnego ograniczenia wykonywania
uprawnien z licencji (art. 6 ust. 4
u.t.d.) na caly obszar zwiazku me-
tropolitalnego;

2) przypisanie kompetencji, o ktorych
mowa w art. 7 ust. 4 pkt 3 u.t.d. (wy-
dawanie licencji takséwkarskich)
oraz art. 15 ust. 7 p.p. (wprowa-
dzanie odrebnych obowigzkow sto-

dodatkowych oznaczen

i dodatkowego wyposazenia tech-

nicznego w odniesieniu do takso-

wek) wlasciwym organom zwiazku

sowania

metropolitalnego - odpowiednio: or-
ganowi wykonawczemu (wydawanie
licencji) oraz organowi stanowigcemu
i kontrolnemu (wprowadzenie dodat-
kowych obowigzkéw, o ktérych mowa
w art. 15 ust. 7 p.p.) zwigzku metropo-

litalnego.

Jednoczesnie stwierdzi¢ nalezy, Ze propo-
nowane powyzej rozwigzania normatyw-
ne nie pozostajg w sprzecznosci z regulacja
rangi ponadustawowej, w tym Kkonstytucyj-
nej. Ich wprowadzenie wymaga wiec jedy-
nie odpowiedniej interwencji krajowego
ustawodawcy.
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7. Postulaty de lege
ferenda oraz preferowana
taktyka legislacyjna

Mitygacja kluczowych probleméw zwiaza-
nych z wydawaniem wspdlnych licencji tak-
séwkarskich na obszarach funkcjonalnych
oSrodkéw regionalnych i subregionalnych,
opisanych w poprzedniej czesci niniejsze-
go Memorandum, wymaga wprowadzenia,
przez polskiego ustawodawce, nowelizacji
ustawy z dnia 6 wrzes$nia 2001 r. o trans-
porcie drogowym oraz ustawy z dnia 15
listopada 1984 r. Prawo przewozowe.
Proponuje sie wiec nastepujgce zmiany:

1) w zakresie ustawy z dnia 6 wrzesnia
2001 r. o transporcie drogowym:

Art. [...]. W ustawie z dnia 6 wrzesnia 2001 r.
o transporcie drogowym (Dz. U. z 2022 r. poz.

180) wprowadza sie nastepujgce zmiany:

1) w art. 6 w ust. 4 po pkt 3 dodaje sie pkt 4

w brzmieniu:
-4) zwigzek metropolitalny.”;

2) w art. 7 w ust. 4 w pkt 3 dodaje sie lit. d

w brzmieniu:

»d) na obszarach, o ktérych mowa w art. 6 ust.
4 pkt 4, jest przewodniczacy zarzgdu zwigzku
metropolitalnego wtasciwy dla siedziby albo

miejsca zamieszkania przedsiebiorcy.”;

3) w art. 47a wyrazy ,ust. 4 pkt 2 i 3” zastepuje

sie wyrazami ,ust. 4 pkt 2, 34"

Zmiana przepisow ustawy z dnia 6 wrze-
$nia 2001 r. o transporcie drogowym
w sposoOb zaproponowany powyzej dopro-
wadzi do zniesienia reguty terytorialnego

ograniczenia wykonywania uprawnien
z licencji w odniesieniu do gmin wchodza-
cych w sktad zwigzku metropolitalnego,
co usprawni proces wydawania licencji
taksowkarskich na obszarze zwigzkéw
metropolitalnych, obnizajac przy tym
koszty, jakie ponoszg poszczegdlne gminy
na obstuge tego procesu. Zmiana ta powin-
na rowniez przyczynic sie do zwiekszenia
dostepu do ustug przewozowych, w szcze-
gblnosci na obszarach peryferyjnych MOF.

2) w zakresie ustawy z dnia 15 listopada
1984 r. Prawo przewozowe:

Art. [...] W ustawie z dnia 15 listopada 1984 r.
Prawo przewozowe (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz.
8 z pdin. zm.) wprowadza sie nastepujace

zmiany:
1) w art. 15 dodaje sie ust. 8 w brzmieniu:

~Zgromadzenie zwigzku metropolitalnego
moze wprowadzi¢ obowigzek stosowania do-
datkowych oznaczen i dodatkowego wyposa-
Zenia technicznego w odniesieniu do takséwek
na obszarze catego zwigzku metropolitalnego.
W momencie wejscia w zycie uchwaty zgroma-
dzenia w tym przedmiocie, traca moc uchwa-
ty, o ktérych mowa w ust. 7 podjete przez rady
gmin (Rade miasta stotecznego Warszawy),
ktdrych obszar jest objety zwigzkiem metro-

politalnym i ktére wchodza w sktad zwigzku

metropolitalnego.

Wprowadzenie do art. 15 p.p. kolejnego
ustepu o tre$ci wskazanej powyzej pozwoli
w szczegolnosci ujednolici¢ standard dodat-
kowych oznaczen, jakie stosowa¢ powinni
przedsiebiorcy wykonujacy krajowy trans-
port drogowy w zakresie przewozu os6b tak-
séwkanaobszarze zwigzku metropolitalnego.



Ustawodawca dokona¢ moze wskazanych
powyZej zmian w szczegolnosci:

1) w drodze nowelizacji ustawy z dnia 9
marca 2017 r. o zwigzku metropolital-
nym w wojewddztwie $lgskim;

2) przy okazji przyjecia ustawy ,general-
nej” (umozliwiajacej tworzenie zwigz-
kéw metropolitalnych w drodze rozpo-
rzadzenia Rady Ministrow) lub ustawy
tworzacej konkretny zwigzek metro-
politalny;

3) w drodze nowelizacji innych ustaw
(w tym w szczeg6lnosci ustawy z dnia
6 wrzes$nia 2001 r. o transporcie dro-
gowym oraz ustawy z dnia 15 listopa-
da 1984 r. Prawo przewozowe);

4) przy okazji przyjecia innej ustawy*’.

47 W tym zakresie warto miedzy innymi monitorowa¢ pra-

ce nad ustawa o zréwnowazonym rozwoju miast.
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Wykonawca

Instytut Metropolitalny
To niezalezna i samodzielna organizacja pozarzadowa petnigca funk-
cje naukowe i eksperckie (think tank). Wspiera dziatalnos¢ organdw

wtadzy publicznej, a w szczegdlnosci organdw jednostek samorzadu
terytorialnego, a takze 0sob petnigcych funkcje publiczne. Specjalizuje
sie w zagadnieniach takich jak: decentralizacja wtadzy publicznej, or-
ganizacja i funkcjonowanie samorzadu terytorialnego, w tym na obsza-
rach metropolitalnych, dekoncentracja wewnetrzna poprzez dzielnice
i osiedla, demokracja miejska i metropolitalna, rozwdj, planowanie
przestrzenne i rewitalizacja. W tak okreslonym przedmiocie prowadzi
badania podstawowe i wdrozeniowe, udziela doradztwa publicznego,
organizuje dyskurs naukowy, wydaje publikacje naukowe i eksperckie.
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