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Zagadnienia

1. Jakie jest praktyczne znaczenie regulacji w odniesieniu
do funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego?
2. Wjakisposéb mozna ocenic regulacje ustawowa z punk-
tu widzenia jednostki samorzadu terytorialnego?

3. Omoéwienie regulacji dotyczacej zadan jednostek sa-
morzadu terytorialnego, wynikajacych z ustawy z dnia
16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym
w ustawowej w kontekscie regulacji wynikajacej z przepi-
sOw ustawy z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o zwigzkach me-
tropolitalnych.

Stan prawny

Omawiajac w pierwszej kolejnosci zagadnienie dotyczace
realizacji zadan jednostek samorzadu terytorialnego, wyni-
kajacych z ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym
transporcie zbiorowym, nalezy wskaza¢, iz w drodze nowe-
lizacji przedmiotowej ustawy, dokonanej art. 72 wchodza-
cej w zycie z dniem 1 stycznia 2016 r. ustawy o zwigzkach
metropolitalnych, utworzono dwa nowe rodzaje przewozu
tj. powiatowo-gminne przewozy pasazerskie i metropoli-
talne przewozy pasazerskie. Pierwszy z wymienionych ro-
dzajéw przewozoéw stanowi efekt nowelizacji Ustawy o pu-
blicznym transporcie zbiorowym, ktéra w art. 4 ust. 1 pkt
10a definiuje powiatowo-gminne przewozy pasazerskie
jako przewo6z os6b w ramach publicznego transportu zbio-
rowego wykonywany w granicach administracyjnych gmin
i powiatow, ktére utworzyly zwigzek powiatowo-gminny;
inne niz przewozy gminne, powiatowe, metropolitalne,
wojewddzkie i miedzywojewddzkie. Definicje i podstawo-

we zasady funkcjonowania zwigzku powiatowo-gminnego
zawierajg przepisy art. 72a-c ustawy o samorzadzie powia-
towym. W szczegdlnosci art. 72a stanowi, iz powiaty moga
tworzy¢ zwiagzki z gminami, tworzac zwigzek powiatowo-
-gminny, ktérego celem bedzie wspdlne wykonywanie za-
dan publicznych, w tym wydawanie decyzji w indywidual-
nych sprawach z zakresu administracji publicznej. Zwigzek
moze by¢ tworzony réwniez w celu wspélnej obstugi, o kté-
rej mowa w art. 6a oraz w art. 10a ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym. Chodzi tutaj o wspding
obstuge w szczegdlnosci administracyjna, finansowa i or-
ganizacyjna. Zgodnie z art. 72b Rejestr zwigzkéw powiato-
wo-gminnych prowadzi minister wiasciwy do spraw admi-
nistracji publicznej, ktéry w drodze rozporzadzenia okresli
m. in. tryb postepowania w sprawach rejestracji zwigzku
powiatowo-gminnego. Wskazane kwestie zostaty uregulo-
wane Rozporzadzeniem z dnia 21 grudnia 2015 r. w spra-
wie rejestru zwigzkéw powiatowo-gminnych oraz ogtasza-
nia statutéw zwiazkéw i ich zmian.

Jednym z zatozerh nowelizacji jest rowniez wprowadzenie
mozliwosci przeksztatcenia zwigzku miedzygminnego albo
zwigzku powiatdw w zwigzek powiatowo-gminny. Zgod-
nie z art. 73b ust. 1 ustawy o samorzgdzie powiatowym Do
zwigzku miedzygminnego moze przystapic¢ powiat. W takim
przypadku nastepuje przeksztatcenie zwigzku miedzygmin-
nego w zwigzek powiatowo-gminny, o ktérym mowa w art.
72a ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie po-
wiatowym. Zgodnie natomiast z art. 72c ust. 1 ustawy o sa-
morzadzie powiatowym Do zwigzku powiatéw moze przy-
stapi¢ gmina. W takim przypadku nastepuje przeksztatcenie
zwigzku powiatéw w zwigzek powiatowo-gminny.

Wskazang nowelizacjg rozszerzono ponadto katalog
podmiotéw posiadajacych status organizatora transpor-
tu zbiorowego, bowiem art. 7 ust. 1 ustawy o transporcie
zbiorowym w dodanym pkt 4a stanowi, iz Organizatorem
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publicznego transportu zbiorowego wtasciwym ze wzgle-
du na obszar dziatania lub zasieg przewozoéw, jest zwigzek
powiatowo-gminny na linii komunikacyjnej albo sieci ko-
munikacyjnej w powiatowo-gminnych przewozach pa-
sazerskich na obszarze gmin lub powiatéw tworzacych
zwigzek powiatowo-gminny. W tym miejscu podkresli¢
nalezy, iz w przypadku przeksztatcenia zwigzku powiatéow
lub przeksztatcenia zwigzku miedzygminnego w zwigzek
powiatowo-gminny, taka sytuacja nie bedzie rodzita ko-
niecznosci organizowania na nowo przetargow ani zawie-
rania nowych uméw z operatorami, bowiem zgodnie z art.
72c ust. 3 ustawy o samorzadzie powiatowym zwigzek po-
wiatowo-gminny z dniem ogtoszenia statutu wstepuje we
wszystkie prawa i obowiazki przeksztatconego zwigzku.
Drugi z wymienionych na wstepie opinii rodzajow prze-
wozow stanowi efekt nowej ustawy o zwigzkach metropoli-
talnych, ktéra wprowadzita mozliwo$¢ utworzenia zwigzku
metropolitalnego. Ustawa o publicznych transporcie zbio-
rowym ktéra w art. 4 ust. 1 pkt 5a definiuje metropolitalne
przewozy pasazerskie jako przewdz oséb w ramach publicz-
nego transportu zbiorowego wykonywany w granicach
zwigzku metropolitalnego; inne niz gminne, powiatowe,
powiatowo-gminne, wojewddzkie i miedzywojewddzkie.
Zgodnie z art. 7 ust. 4 ustawy o zwigzkach metropolitalnych
utworzenie zwigzku metropolitalnego nastepuje w drodze
rozporzadzenia Rady Ministréw, ktére moze by¢ wydane, je-
zeli pozytywna ocene wyrazity rady co najmniej 70% miast
na prawach powiatu potozonych w granicach obszaru me-
tropolitalnego, rady co najmniej 70% gmin niemajacych sta-
tusu miasta na prawach powiatu pofozonych w granicach
obszaru metropolitalnego oraz rady co najmniej 50% powia-
téw, na obszarze ktérych lezy co najmniej jedna gmina poto-
zona w granicach obszaru metropolitalnego. W tym miejscu
podkresli¢ nalezy, iz Rada Ministréw zostata w tym zakresie
wyposazona w bardzo szerokie kompetencje. Zgodnie bo-
wiem z art. 4 ust. 1 ustawy o zwigzkach metropolitalnych
Rada Ministrow w drodze rozporzadzenia ustala granice po-
szczegdlnych obszaréw metropolitalnych na potrzeby two-
rzenia zwigzkéw metropolitalnych przez wskazanie gmin
wchodzacych w skfad obszaréw metropolitalnych, a ponad-
to tworzy w poszczegdblnych obszarach metropolitalnych
zwiazki metropolitalne, ustalajac jednoczednie ich nazwy.
Majac na wzgledzie powyzsza regulacje, nie ulega watpli-
wosci, iz moze zdarzy¢ sie sytuacja, w ktdrej niektére gmi-
ny lub powiaty zostang przegtosowane i wbrew swojej woli
beda uczestnikami zwiazku metropolitalnego. Co wiecej,
zwiagzek ten bedzie miat charakter obligatoryjny dla wszyst-
kich w przypadku, gdy wymagana ustawg wiekszo$¢ gmin
i powiatéw opowie sie za jego utworzeniem. Ponadto o tym,
czy i ktére gminy beda nalezaty do zwigzku metropolital-
nego w sposoéb arbitralny zdecyduje Rada Ministréw, ktéra
okresli nazwe i granice zwigzku w rozporzadzeniu o jego

utworzeniu. Moze sie réwniez okaza¢, ze w sktad zwiazku
metropolitalnego beda wchodzity tylko niektére gminy
z danego powiatu, bowiem to Rada Ministréw ustala grani-
ce poszczegolnych obszaréw metropolitalnych na potrzeby
utworzenia zwigzkéw metropolitalnych, czynigc to poprzez
wskazanie gmin wchodzacych w sktad obszaréw metropoli-
talnych. Trzeba réwniez podkresli¢, iz wprowadzenie mozli-
wosci wiaczenia istniejacych samorzadéw w skfad zwigzku
metropolitalnego wbrew ich woli moze zosta¢ uznane za
naruszenie konstytucyjnej zasady samodzielnosci jednostek
samorzadowych, na ktérej opiera sie tez konstrukcja Euro-
pejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego.

Zgodnie z art. 5 ustawy o zwigzkach metropolitalnych
Za obszar metropolitalny w rozumieniu ustawy uznaje
sie spojng pod wzgledem przestrzennym strefe oddziaty-
wania miasta bedacego siedzibg wojewody lub sejmiku
wojewddztwa, charakteryzujaca sie istnieniem silnych po-
wigzan funkcjonalnych oraz zaawansowaniem proceséw
urbanizacyjnych, zamieszkala przez co najmniej 500 000
mieszkancow. Art. 12 ust. 1 ustawy o zwigzkach metropoli-
talnych zwiagzek ten wykonuje zadania publiczne w zakre-
sie ksztattowania fadu przestrzennego, rozwoju obszaru
zwigzku, publicznego transportu zbiorowego na obsza-
rze zwigzku, wspétdziatania w ustalaniu przebiegu drég
krajowych i wojewo6dzkich na obszarze zwigzku, promocji
obszaru metropolitalnego. Wobec tego zwigzkowi metro-
politalnemu przypisano pie¢ kategorii zadan publicznych,
ktére zasadniczo odpowiadajg potrzebom zarzadzania
aglomeracyjnego. Katalog zadan moze by¢ rozszerzany na
podstawie porozumien z jednostkami samorzadu teryto-
rialnego lub organami administracji rzadowej. Przypisaniu
zadan odpowiadajg zmiany w odpowiednich ustawach.
Przyktadowo: na mocy ustawy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym upowazniono zwigzki do uchwa-
lania ramowych studiéw uwarunkowan i kierunkéw za-
gospodarowania przestrzennego, ktére beda podstawa
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzenne-
go dla gmin potozonych na obszarze metropolitalnym.
Zwiazki beda tez mogty - zgodnie z nowym brzmieniem
ustawy o publicznym transporcie zbiorowym — uchwalac
plany transportowe ustalajace ksztatt sieci komunikacji pu-
blicznej na obszarze metropolitalnym. W celu wykonywa-
nia zadan publicznych z zakresu publicznego transportu
zbiorowego, stosownie do tresci art. 7 ust. 1 pkt 4b ustawy
o publicznym transporcie zbiorowym zwigzek metropo-
litalny na linii komunikacyjnej albo sieci komunikacyjnej
w metropolitalnych przewozach pasazerskich zostat za-
liczony do grona organizatoréw publicznego transportu
zbiorowego. Wiasnie kompetencje w dziedzinie planowa-
nia przestrzennego i zarzadzania transportem zbiorowym
stanowig w praktyce najwazniejsza sfere dziatalnosci przy-
sztych zwiazkéw metropolitalnych.
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Ponadto zgodnie z art. 7 ust. 1a ustawy o samorzadzie
gminnym Przepisu ust. 1 pkt 4 nie stosuje sie do gmin
wchodzacych w skfad zwigzku metropolitalnego, nato-
miast zgodnie z art. 4 ust. 1a ustawy o samorzadzie powia-
towym Przepisu ust. 1 pkt 6 w zakresie transportu zbioro-
wego nie stosuje sie do powiatéw wchodzacych w sktad
zwigzku metropolitalnego. Oznacza to, iz organizacja lo-
kalnego transportu zbiorowego przestanie by¢ zadaniem
wiasnym gmin lub powiatéw wchodzacych w skfad zwigz-
ku metropolitalnego.

Nalezy réwniez zwréci¢ uwage na tres¢ art. 15a usta-
wy o publicznym transporcie zbiorowym, ktéry stanowi,
iz Zwigzek metropolitalny ustanawia zintegrowany system
taryfowo-biletowy obowigzujacy w jego granicach. Organi-
zatorzy gminnych i powiatowych przewozéw pasazerskich
na terenie zwigzku metropolitalnego s3 obowiazani do
uczestnictwa w systemie taryfowo-biletowym. Wzajemne
rozliczenia z tytutu uczestnictwa organizatoréw gminnych
i powiatowych przewozéw pasazerskich w zintegrowanym
systemie taryfowo-biletowym na terenie zwigzku metro-
politalnego okresla porozumienie zawarte przez zwigzek
metropolitalny i odpowiednia jednostke samorzadu tery-
torialnego. Tres¢ tego przepisu Swiadczy o pewnej niekon-
sekwencji ustawodawcy wprowadzajacego przedmiotowa
nowelizacje. Jak wskazano bowiem wyzej, organizacja lo-
kalnego transportu zbiorowego przestata by¢ zadaniem
wiasnym gmin lub powiatéw wchodzacych w skfad zwigz-
ku metropolitalnego. W konsekwencji oznacza to, iz wow-
czas na terenie zwigzku metropolitalnego nie funkcjonuja
gminni czy tez powiatowi organizatorzy przewozéw pasa-
zerskich, a przewozy organizowane przez zwigzek metro-
politalny maja wylacznie charakter przewozéw metropoli-
talnych, nie za$ gminnych czy powiatowych. Wobec tego
zwigzek metropolitalny jest wéwczas monopolista w orga-
nizowaniu przewozdw na swoim obszarze. Gminy i powia-
ty na terenie zwigzku metropolitalnego nie moga organi-
zowac zatem przewozdw, a ponadto nie moga ich réwniez
finansowac, bowiem przewozy te stanowia zadanie wtasne
zwigzku metropolitalnego, a nie gminy lub powiatu. Finan-
sowanie zadan innych stanowi natomiast naruszenie dys-
cypliny finanséw publicznych.

Zatozeniem przedmiotowej nowelizacji byto wprowa-
dzenie mozliwosci powotywania zwigzkéw metropolital-
nych, ktére maja stanowic forme wspétpracy gmin i powia-
tow. Mankamentem jest jednak brak szczegétowej regulacji
w tym zakresie, co powoduje, iz pod wzgledem ustrojo-
wym zwigzek metropolitalny upodabnia sie do samorzadu
terytorialnego. Od strony ustrojowej zwigzek ma bowiem
wszelkie atrybuty samodzielnej jednostki samorzadu tery-
torialnego — osobowos¢ prawa cywilnego i tzw. podmioto-
wos¢ publicznoprawna. To drugie pojecie oznacza prawnie
chroniong samodzielno$¢ w wykonywaniu zadan publicz-

nych. Zwigzek metropolitalny nie tworzy jednak formalnie
osobnego poziomu samorzadu terytorialnego, tak jak nie
tworza go istniejace juz w tej chwili na zasadzie dobro-
wolnego wspodtdziatania zwigzki miedzygminne. Praktyce
prowadzi to jednak do utworzenia kolejnego szczebla jed-
nostek samorzadu terytorialnego, co z pewnoscig nie byto
intencja ustawodawcy. Taka przypadkowa zmiana niesie
z soba réwniez skutek w postaci dodatkowych komplikacji
w obrebie uktadu kompetencji, ktére w nieco mniejszym
zakresie juz przed wejsciem w zycie nowelizacji nekaty
samorzady. Nalezy bowiem w tym miejscu podkresli¢, ze
niektore zadania zwigzkéw (przyktadowo gospodarka od-
padami) dubluja sie z obowigzkami przydzielonymi usta-
wowo gminom i wojewddztwom.

Wypada réwniez zwrdéci¢ uwage na kwestie budzeto-
we, a mianowicie fakt, iz na etapie legislacyjnym nie prze-
prowadzono analizy i modeli funkcjonalnego, jak rowniez
brakuje opinii Ministerstwa Finanséw w przedmiocie kon-
strukcji budzetéw zwigzkéw metropolitalnych. Brak sta-
nowiska w tym zakresie wigze sie z uzasadniong obawa
o nadmierne obcigzanie budzetéw gmin wchodzacych
w sktad zwigzku. Brak analiz i ekspertyz w tym przedmio-
cie, ktére powinny powstac na etapie legislacyjnym powo-
duje, iz w chwili obecnej ocena w/w regulacji okazuje sie
bardzo trudna i przedwczesna. Dopiero wielomiesieczne
obowigzywanie znowelizowanych przepiséw pozwoli na
rzeczowa ocene.

Jak wskazano wyzej nowelizacja wprowadza do syste-
mu samorzadowego nowy element - zwigzek metropoli-
talny. Jej celem jest przede wszystkim utatwienie wspot-
pracy tym jednostkom samorzadu terytorialnego, ktére
s silnie zwigzane ze znajdujacym sie w poblizu miastem
wojewddzkim. Twércy projektu ustawy zwracali uwage na
liczne korzysci z niej ptynace, utatwienie wprowadzania
wspdlnych biletéw komunikacji publicznej lub planowa-
nie inwestycji, co powinno skutkowac¢ obnizeniem optat
za przejazd. Przedmiotowa ustawa budzi jednak réwniez
liczne kontrowersje oraz skfania do krytycznych opinii na
jej temat, a przynajmniej do wstrzemiezliwosci w formuto-
waniu opinii pozytywnych.

W pierwszej kolejnosci zwréci¢ bowiem nalezy uwage
na realne ryzyko, iz na etapie tworzenia zwigzku metro-
politalnego nie zostang zachowane standardy demokra-
cji. Zgodnie bowiem z art. 7 ust. 1 ustawy o zwiagzkach
metropolitalnych Wydanie rozporzadzenia utworzeniu
zwiagzku metropolitalnego wymaga zasiegniecia opinii m.
in. rad gmin potozonych w granicach obszaru metropoli-
talnego poprzedzonych przeprowadzeniem konsultacji
z mieszkaricami. Zgodnie z ustawg projekt rozporzadzenia
tworzacego metropolie powinien zatem zosta¢ poddany
konsultacjom spotecznym. Zarazem jednak ust. 3 tego sa-
mego artykutu de facto niweczy wymodg konsultacji, gdyz
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stanowi, ze: ,W przypadku nieprzeprowadzenia konsultacji
(...) w terminie 3 miesiecy od dnia otrzymania wystapienia
o przeprowadzenie konsultacji, wymog przeprowadzenia
konsultacji uznaje sie za spetniony”. Konsultacje maja by¢
zatem przeprowadzone, ale jesli ich nie bedzie, to fakt ten
i tak nie wptynie na przebieg procesu tworzenia obszaru
metropolitalnego. W rzeczywistosci zatem nieprzeprowa-
dzenie konsultacji nie bedzie miato wptywu na decyzje,
bowiem po trzech miesigcach od otrzymania przez gmine
wystapienia o konsultacje, wymoég automatycznie uzna-
ny zostanie za spetniony. Gmina, ktérej rada konsultacji
nie przeprowadzi, nie bedzie w zaden sposéb wylaczona
z udziatu w procesie tworzenia zwigzku metropolitalnego.
Ustawa nie okresla ponadto zasad tych konsultacji, w tym
nie okresla przyktadowo sposobu wykorzystania uwag. Nie
naktada wymogoéw dotyczacych zachowania odpowied-
nich terminéw, zagwarantowania wszystkim zaintereso-
wanym realnego udziatu czy tez sposobu wykorzystania
zgtoszonych uwag. Co wiecej zgodnie z prawem nie bedzie
tez mozliwe przeprowadzenie referendum lokalnego w tej
sprawie.. Okazuje sie bowiem, co potwierdza orzecznictwo
Naczelnego Sadu Administracyjnego, ze referendum lo-
kalne jest niedopuszczalne w sprawach, w ktérych ustawa
wymaga przeprowadzenia konsultacji spotecznych albo
tez konsultacje takie zostaty przeprowadzone, zanim pod-
jeto inicjatywe referendalng (wyrok NSA z 14 stycznia 2014
roku, Il OSK 2988/13). O ile zatem referendum jest wyraz-
nie dopuszczone w kwestii tworzenia, taczenia, dzielenia
i znoszenia gmin oraz ustalania ich granic, o tyle w sprawie
nie mniej istotnej zostato ono wykluczone. Wptyw miesz-
kancéw na utworzenie metropolii jest zatem przynajmniej
watpliwy, a niekiedy nawet iluzoryczny.

Z punktu widzenia demokracji watpliwy wydaje sie
réwniez sposéb zarzadzania zwigzkiem metropolitalnym
oraz wybér jego wtadz. Zgodnie bowiem z art. 17 ustawy
o zwigzkach metropolitalnych organami zwigzku metropo-
litalnego sg zgromadzenie zwigzku metropolitalnego oraz
zarzad zwiazku metropolitalnego. Zarzadzanie zwigzkami
ma sie opiera¢ na podziale wtadzy analogicznym jak w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego. Zgromadzenie zwiaz-
ku jest organem stanowigcym i kontrolnym, zarzad zas -
organem wykonawczym. Zgodnie z art. 19 Zgromadzenie
jest organem stanowigcym i kontrolnym zwigzku metropo-
litalnego. Art. 20 stanowi natomiast, iz Zgromadzenie skta-
da sie z delegatéw gmin i powiatéw wchodzacych w sktad
zwigzku — po dwdch z kazdej jednostki samorzadu tery-
torialnego. Delegatami tymi sg w przypadku gmin: wajt
(burmistrz, prezydent miasta) i przedstawiciel rady gminy
wybrany sposréd radnych danej jednostki samorzadu te-
rytorialnego, natomiast w przypadku powiatéw: starosta
i przedstawiciel rady powiatu wybrany sposréd radnych
danej jednostki samorzadu terytorialnego. Wobec tego

cztonkowie wiadz metropolii (zgromadzenia) nie sg wy-
bierani w wyborach bezposrednich, lecz oddelegowywani
z wiadz gmin lub powiatéw. W efekcie w znacznym stop-
niu zmniejsza sie wiec wpltyw mieszkancéw na te istotne
decyzje, ktére w momencie utworzenia zwigzku metropo-
litalnego przenoszone sg z poziomu gmin i powiatéw na
poziom metropolii. Na wybér wiadz zwigzku mieszkancy
beda mieli bowiem wptyw wytacznie posredni, tj. beda wy-
bierali wojtow (burmistrzéw, prezydentéw miast) i radnych
gminy (powiatu), sposréd ktérych zostang nastepnie wyto-
nieni delegaci do zgromadzenia zwigzku. Na wybér zarza-
du zwigzku wptyw mieszkancéw bedzie juz jednak zaden.
Pozbawienie obywateli prawa wyboru organéw wyposa-
zonych w realne, znaczace kompetencje jest kompletnie
niezrozumiate. Nic nie stato bowiem na przeszkodzie, by
wprowadzi¢ bezposrednie wybory zgromadzenia zwigzku
metropolitalnego, najlepiej potaczone z wyborami do rad
gmin i wyborami wéjtéw. Zarzad zwigzku jest natomiast
trzyosobowy, przy czym nie moga w jego skfad wchodzi¢
radni czy woéjtowie samorzadéw tworzacych zwiazek. Usta-
wa nie wprowadza minimalnych wymogéw co do kwalifi-
kacji czy doswiadczenia oséb powotywanych w sktad za-
rzaddéw zwigzkow.

Ponadto zgodnie z art. 45 Gospodarka srodkami fi-
nansowymi znajdujacymi sie w dyspozycji zwigzku me-
tropolitalnego jest jawna. Wymég jawnosci jest spetniany
w szczegdlnosci przez jawnos$¢ debaty budzetowej. Usta-
wa nie przewiduje jednak narzedzi ktére mogtyby zagwa-
rantowaé mozliwos¢ partycypacji obywatelskiej i udziatu
w debacie. Brak mozliwosci bezposredniego wyboru wiadz
zwigzku pewnie nie bytby problemem, gdyby zadbano
o rozlegte gwarancje obywatelskiej partycypacji i kon-
troli nad dziatalnoscig zwigzkéw metropolitalnych. Tym-
czasem do ustawy metropolitalnej nie wtgczono zadnych
mechanizméw bezposredniej partycypacji obywatelskie;j.
W szczegdlnosci nie przewidziano bowiem konsultacji
spotecznych wokét budzetu zwiazku czy planu transpor-
towego ani obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, in-
terpelacji obywatelskiej czy wystuchania obywatelskiego
projektéw uchwat. W rzeczywistosci mieszkancy nie maja
zatem realnych uprawnien i mozliwosci do brania udziatu
w podejmowaniu decyzji przez zwiazek, rowniez tych zwia-
zanych z budzetem. Tymczasem sprawy przekazane zwigz-
kom metropolitalnym naleza do najbardziej istotnych dla
lokalnych spotecznosci. Kwestie planowania przestrzenne-
go i organizacji transportu publicznego sg przedmiotem
duzego zainteresowania i aktywnosci organizacji obywa-
telskich, ruchéw miejskich czy lokalnych aktywistéw. Ich
przeniesienie na poziom zwigzku metropolitalnego bez
wprowadzenia tam istotnych gwarancji partycypacji oby-
watelskiej oznacza krok wstecz na drodze do umacniania
obywatelskiej kontroli wtadzy samorzadowe;.
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Co wiecej, wskazany w ustawie sktad zgromadzenia
zwigzku skfadajacy sie z oséb oddelegowanych z wiadz
gmin lub powiatéw wskazuje na istotne ostabienie pozycji
rad gmin. Potowe sktadu zgromadzenia stanowig bowiem
wojtowie i starostowie. Druga potowa sprowadza sie do re-
prezentacji w osobie jednego radnego, ktéry - rzecz jasna
- bedzie reprezentantem wiekszosci rzadzacej w radzie,
ktéra czesto wywodzi sie z komitetu wyborczego wdjta.
Konstrukcja wtadz zwigzku metropolitalnego to kolejne
zatem posuniecie umacniajace przewage wojtéow (burmi-
strzow, prezydentéw miast) nad radami gmin. Zgromadze-
nie zwiazku przejmie bowiem od rad istotne kompetencje,
np. w dziedzinie planowania przestrzennego czy polityki
transportowej. Jak wspomniano potowe sktadu zgroma-
dzenia beda natomiast stanowi¢ wojtowie i starostowie.
Mamy wiec do czynienia z czesciowym przejeciem przez
wojtow i starostdw kompetencji organu stanowigcego.
Przeciwwaga ze strony przedstawicieli rad gmin/powiatéow
moze by¢ iluzoryczna.

Whioski

1. Ustawa moze rodzi¢ korzysci w postaci nizszych cen bi-
letow komunikacji publicznej, jednak za cene ograniczenia
demokracji lokalnej.

2. Zwiazkowi metropolitalnemu przypisano pie¢ kategorii
zadan publicznych, ktére zasadniczo odpowiadaja potrze-
bom zarzadzania aglomeracyjnego. Katalog zadan moze
by¢ rozszerzany na podstawie porozumien z jednostkami
samorzadu terytorialnego lub organami administracji rza-
dowe;j.

3. Organizacja lokalnego transportu zbiorowego przestaje
by¢ zadaniem wtasnym gmin lub powiatéw wchodzacych
w sktad zwigzku metropolitalnego. W konsekwencji ozna-
cza to, iz wowczas na terenie zwigzku metropolitalnego
nie funkcjonuja gminni czy tez powiatowi organizatorzy
przewozéw pasazerskich, a przewozy organizowane przez
zwigzek metropolitalny maja wytacznie charakter przewo-
z6w metropolitalnych, nie zas gminnych czy powiatowych.
Wobec tego zwigzek metropolitalny jest wéwczas mono-
polista w organizowaniu przewozéw na swoim obszarze.
Gminy i powiaty na terenie zwigzku metropolitalnego nie
moga organizowac zatem przewozow, a ponadto nie moga
ich réwniez finansowacd

4. Od strony ustrojowej zwigzek ma bowiem wszelkie atry-
buty samodzielnej jednostki samorzadu terytorialnego, nie
tworzy on jednak formalnie osobnego poziomu samorzadu
terytorialnego. Praktyce prowadzi to jednak do utworzenia
kolejnego szczebla jednostek samorzadu terytorialnego,
co z pewnoscig nie byto intencjg ustawodawcy. Taka przy-
padkowa zmiana niesie z sobg rowniez skutek w postaci
dodatkowych komplikacji w obrebie uktadu kompetencji

w samorzadach, bowiem niektére zadania zwigzkéw (przy-
ktadowo gospodarka odpadami) dubluja sie z obowigzka-
mi przydzielonymi ustawowo gminom i wojewddztwom.
5. Dopiero wielomiesieczne obowigzywanie znowelizo-
wanych przepiséw pozwoli na rzeczowg ocene nowelizacji
pod katem kwestii budzetowych, bowiem na etapie legi-
slacyjnym nie przeprowadzono analizy i modeli funkcjo-
nalnego, jak réwniez brakuje opinii Ministerstwa Finansow
w przedmiocie konstrukgcji budzetéw zwigzkéw metropo-
litalnych.

6. Istnieje realne ryzyko, iz na etapie tworzenia zwigzku
metropolitalnego nie zostang zachowane standardy de-
mokracji. Zgodnie z ustawa projekt rozporzadzenia tworza-
cego metropolie powinien zatem zosta¢ poddany konsul-
tacjom spotecznym, jednak jesli ich nie bedzie, to fakt ten
i tak nie wptynie na przebieg procesu tworzenia obszaru
metropolitalnego. Ustawa nie okresla ponadto zasad tych
konsultacji, a ponadto nie bedzie tez mozliwe przeprowa-
dzenie referendum lokalnego w tej sprawie. Wptyw miesz-
kancéw na utworzenie metropolii jest zatem przynajmniej
watpliwy, a niekiedy nawet iluzoryczny.

7. Z punktu widzenia standardéw demokracji, watpliwy
wydaje sie réwniez sposéb zarzadzania zwigzkiem metro-
politalnym oraz wybér jego wiadz. Zarzadzanie zwigzkami
ma sie opierac na podziale wtadzy analogicznym jak w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego. Cztonkowie wtadz
metropolii (zgromadzenia) nie sa wybierani w wyborach
bezposrednich, lecz oddelegowywani z wiadz gmin lub
powiatéw. W efekcie w znacznym stopniu zmniejsza sie
wiec wptyw mieszkancéw i mieszkanek na te istotne de-
cyzje, ktére w momencie utworzenia zwigzku metropo-
litalnego przenoszone sg z poziomu gmin i powiatéw na
poziom metropolii. Na wybor wiadz zwigzku mieszkancy
beda mieli bowiem wptyw wylacznie posredni, natomiast
na wybor zarzadu zwigzku wptyw mieszkancéw bedzie juz
jednak zaden. Ustawa nie wprowadza minimalnych wymo-
gow co do kwalifikacji czy doswiadczenia oséb powotywa-
nych w skfad zarzadoéw zwigzkéw.

8. Ustawa nie przewiduje narzedzi, ktére mogtyby zagwa-
rantowad mozliwos¢ partycypacji obywatelskiej i udzia-
tu w debacie, w szczegdlnosci w debacie budzetowej.
W szczegdlnosci nie przewidziano bowiem konsultacji
spotecznych wokét budzetu zwigzku czy planu transpor-
towego ani obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, in-
terpelacji obywatelskiej czy wystuchania obywatelskiego
projektéw uchwat. W rzeczywistosci mieszkancy nie maja
zatem realnych uprawnien i mozliwosci do brania udziatu
w podejmowaniu decyzji przez zwiazek, rowniez tych zwia-
zanych z budzetem. Tymczasem sprawy przekazane zwigz-
kom metropolitalnym nalezg do najbardziej istotnych dla
lokalnych spotecznosci. Kwestie planowania przestrzenne-
go i organizacji transportu publicznego sg przedmiotem
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duzego zainteresowania i aktywnosci organizacji obywa-
telskich, ruchéw miejskich czy lokalnych aktywistéw. Ich
przeniesienie na poziom zwigzku metropolitalnego bez
wprowadzenia tam istotnych gwarancji partycypacji oby-
watelskiej oznacza krok wstecz na drodze do umacniania
obywatelskiej kontroli wtadzy samorzadowe;.

9. Wskazany w ustawie skfad zgromadzenia zwiazku skta-
dajacy sie z oséb oddelegowanych z wtadz gmin lub po-
wiatéw skutkuje istotnym ostabieniem pozycji rad gmin.
Potowe sktadu zgromadzenia stanowia bowiem wéjtowie
i starostowie. Druga potowa sprowadza sie do reprezenta-
cji w osobie jednego radnego, ktéry - rzecz jasna - bedzie
reprezentantem wiekszosci rzadzacej w radzie, ktéra czesto
wywodzi sie z komitetu wyborczego wéjta. Zgromadzenie
zwigzku przejmie natomiast od rad istotne kompetencje,
np. w dziedzinie planowania przestrzennego czy polityki
transportowej. Jak wspomniano poftowe skfadu zgroma-
dzenia bedg natomiast stanowi¢ wéjtowie i starostowie.
Mamy wiec do czynienia z czesciowym przejeciem przez
wojtéw i starostéw kompetencji organu stanowigcego.
Przeciwwaga ze strony przedstawicieli rad gmin/powiatéow
bedzie zatem iluzoryczna.
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