Inie 1 . NI ssror
Nr 4, 2016 www.nist.gov.pl

OPINIA PRAWNA

Przedmiot opinii: przepisy ustawy
z 9 pazdziernika 2015 r. o zwiazkach
metropolitalnych (publ. Dz. U. Nr 1890 z 2015 r.)

zwanej dalej ,,ustawa”
Michal Krol

Zakres opinii: przedmiotowa opinia jest jedynie zaryso-
waniem kluczowych probleméw wiazacych sie z przyjeta
ustawg i zawiera odniesienia zaréwno czysto ,prawnicze’,
w tym dotyczace zgodnosci z przepisami Konstytucji RP
oraz Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, jak i od-
niesienia zwigzane z praktyka stosowania prawa (autor
niniejszej opinii od wielu lat zajmuje sie obstuga prawna
jednostek samorzadu terytorialnego i podmiotéw komu-
nalnych, ale takze sam uczestniczy juz pigta kadencje w zy-
ciu samorzadowym jako radny réznych szczebli samorza-
du terytorialnego); kazde ze wskazanych zagadnien moze
by¢ przedmiotem dalszych rozwazan prawnych oraz opinii
praktykow samorzadowych.

Charakter prawny ,zwigzku metropolitalnego”:
od utomnej formuty powiatu metropolitalnego
do niekonstytucyjnej hybrydy przymusowego
JZrzeszenia”

Pierwotny projekt ustawy z 2013 r. zawarty w druku sejmo-
wym nr 2107 byt projektem ustawy o powiecie metropoli-
talnym, a w dwczesnym brzmieniu propozycja przepisu art.
1 zawierata definicje tego podmiotu (Art. 1. 1. Mieszkaricy
powiatu metropolitalnego, zwanego dalej powiatem, tworzq
z mocy prawa lokalng wspdlnote samorzgdowq. 2. llekro¢
w ustawie jest mowa o powiecie metropolitalnym, nalezy
przez to rozumiec lokalng wspdlnote samorzqdowq oraz od-
powiednie terytorium) statuujaca go jako specyficzny rodzaj
powiatu, a wiec jednostki samorzadu terytorialnego dru-
giego szczebla (chociaz czesto pojawiaty sie sugestie, ze
tworzy sie swoisty samorzad poziomu,2,5” - vide opinia dr.
Pawtfa Antkowiaka z Uniwersytetu im. A. Mickiewicza w Po-
znaniu na zlecenie Biura Analiz Sejmowych: Przede wszyst-
kim nalezy wyraznie stwierdzic, ze z projektu ustawy jedno-
znacznie wynika, iz tworzona jest nowa jednostka samorzqdu

terytorialnego. Oznacza to, ze w dotychczasowym tréjstop-
niowym zasadniczym podziale terytorialnym paristwa poja-
wia sie dodatkowy element. Swiadczq o tym art. 1-7, ale takze,
o czym mowa bedzie pézniej, charakter realizowanych zadan,
sposob finansowania, kwestie przejecia majqtku, procedu-
ry wyborcze wzgledem organéw powiatu metropolitalnego
i inne. Charakter tej jednostki (art. 1) nie wypetnia bowiem
znamion powiatu ani regionu, ma by¢ czyms posrednim. Bez-
warunkowo nalezy odrzuci¢ wyjasnienia projektodawcy, kto-
ry stara sie lokowac powiat metropolitalny na poziomie dru-
gim - czyli powiatowym. Wyraznie przesqdza o tym katalog
zadarn stawianych przed nowo powotywanq jednostkq teryto-
rialng, ktéry w Zadnym razie nie stanowi substytutu wyzwan
stawianych przed funkcjonujgcymi obecnie: powiatem ziem-
skim i miastem na prawach powiatu (grodzkim). Ponadto, co
istotne, projekt ustawy nie znosi ,tradycyjnego powiatu” na
terenie objetym powiatem metropolitalnym. Mozna odnies¢
wrazenie, ze w tréjstopniowej skali powiat metropolitalny na-
lezy ulokowac na poziomie 2,5 co juz w zatozeniu jest zabie-
giem niezasadnym).

Sami projektodawcy opisujgc charakter prawny nowo-
proponowanego powiatu metropolitalnego wskazywali
w uzasadnieniu swojego projektu, ze:

LZatoZzeniem autoréw projektu ustawy jest zachowanie
istniejgcego zasadniczego tréjstopniowego podziatu teryto-
rialnego paristwa. Powiat metropolitalny, tak jak istniejgce
obecnie powiaty, bedzie jednostkq samorzqdu terytorialne-
go, ulokowanq na drugim szczeblu podziatu terytorialnego.
Planowana regulacja nie narusza przepiséw ustawy z dnia 24
lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego
podziatu terytorialnego paristwa. Rozszerzone zostajq jedynie
kategorie powiatéw, obok powiatu ,ziemskiego” i ,grodzkie-
go” pojawia sie powiat metropolitalny o zmodyfikowanych
zadaniach. Zaproponowane w ustawie rozwigzania sq zgod-
ne zwymogami wynikajqcymi z art. 164 Konstytucji.



Opinie i analizy Nr 4, 2016

Ustawa nie znosi charakteru powiatdw ,grodzkich” miast
tworzqgcych powiat metropolitalny. Przeniesione zostang
jedynie kompetencje strategiczne dla rozwoju aglomeracji,
ktére w bardziej efektywny sposéb bedq wykonywane na
szczeblu metropolitalnym. Zadania te zostaty wymienione
w projekcie ustawy o powiecie metropolitalnym Przepisy wy-
Zej wymienionej ustawy bedq miaty charakter lex specialis
w stosunku do istniejgcych w systemie prawa przepiséw do-
tyczqcych powiatdw.

Ustréj powiatu metropolitalnego wzorowany jest na roz-
wigzaniach zawartych w ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r.
o samorzqdzie powiatowym. Wybdr szczebla powiatowego
do administrowania najbardziej zintegrowanymi aglomera-
¢jami umozliwia zapewnienie stabilnego mechanizmu do-
choddw wtasnych oraz pozwala na bezposredni wybdr wtadz
odpowiedzialnych za rozwdj metropolii. Modyfikacje wynikajq
z koniecznosci dostosowania konstrukcji ustrojowej powiatu
do administrowania w duzej aglomeracji i charakteru zadar
przekazanych powiatowi metropolitalnemu. ZatoZzeniem pro-
jektu jest jak najmniejsza ingerencja w istniejqce rozwigzania
prawne. Z tego wzgledu wszedzie tam, gdzie to jest mozZliwe
autorzy proponujq odestanie do obowiqzujqcej ustawy z dnia
5 czerwca 1998 roku o samorzqdzie powiatowym.”

Pomimo takiego zatozenia projektodawcéw obydwie
opinie sporzadzone na zlecenie Biura Analiz Sejmowych
w kwietniu 2014 r. krytycznie ocenialy zaproponowany
ksztatt rozwigzan — zaréwno juz wspomniana opinia dr. Paw-
ta Antkowiaka, jak i opinia dr. Maksymiliana Cherki (m.in.
konstatujac, ze ,nalezy wyraznie zaznaczy¢, ze w istocie nie
zawiera on definicji powiatu metropolitarnego w oparciu
o jakies jego cechy materialne. Wprawdzie art. 1 ust. 2 projek-
tu wskazuje, Ze przez powiat metropolitarny nalezy rozumiec
Jlokalnq wspdlnote samorzqdowq oraz odpowiednie teryto-
rium” (jest to zatem definicja analogiczna jak definicja po-
wiatu, zawarta w ustawie o samorzqdzie powiatowym), ale
w powiqzaniu z tresciq art. 4 ust. 1 projektu ustawy (oddajqcej
decyzje w sprawie utworzenia takiego powiatu Radzie Mini-
stréw) moze to prowadzi¢ do wyodrebnienia powiatéw me-
tropolitalnych na podstawie czysto ,formalnego” kryterium
— zaliczenia danego powiatu do kategorii metropolitarnych
przez rozporzqdzenie Rady Ministréw. Tymczasem powiat
metropolitarny winien by¢ formq organizacyjno-prawng
tworzqcq ramy instytucjonalne dla realizacji zadan istotnych
z punktu widzenia funkcjonowania obszaru metropolitalne-
go, wyodrebnionego ze wzgledu na — wskazane w pkt. Il opi-
nii — cechy go konstytuujqce. Wszak to odrebnosc i szczegdiny
charakter takich obszardéw stanowi o potrzebie wprowadze-
nia dedykowanych im, a odrebnych od rozwiqzan standar-
dowych, regulacji prawnych. W tym zakresie projekt poselski
moze zatem w praktyce prowadzi¢ do swoistego ,rozchwia-
nia” instytucji powiatu metropolitarnego i tworzenia go réw-
niez tam, gdzie nie ma ku temu wystarczajqcego uzasadnie-

nia. Warto zaznaczy¢, ze przyjecie w projekcie wskazanego,
i budzqcego powazne wqtpliwosci, czysto ,formalnego” kry-
terium wyodrebnienia powiatu metropolitarnego odrywa
go od funkcjonujqgcej w obrocie prawnym definicji ,obszaru
metropolitarnego’; zawartej w ustawie z dnia 27 marca 2003
r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, zgodnie
z ktorq (art. 2 pkt 9 ustawy) nalezy przez obszar ten rozumiec
Lobszar wielkiego miasta oraz powigzanego z nim funk-
¢jonalnie bezposredniego otoczenia, ustalony w koncepcji
przestrzennego zagospodarowania kraju”). Takze trzecia ze
zleconych przez Biuro Analiz Sejmowych opinii prof. Cze-
stawa Martysza z wrzesnia 2014 r. chociaz nie postulowata
w swojej konkluzji odrzucenia projektu - tak jak opinia dr.
P. Antkowiaka - to wskazywata na liczne watpliwosci, i po-
stulowata w ostatnich stowach dotyczacych zgtoszonego
projektu ustawy: nie powinno to przesqdzac o jego odrzuce-
niu, ale o jego poprawieniu, poprzez szerokq nad nim dysku-
sje i upowszechnienie. W tej opinii prof.Cz. Martysz podkre-
$la ,powiatowy charakter podmiotowy” proponowanego
w pierwotnym projekcie powiatu metropolitalnego: Ogdl-
na konstrukcja projektu ustawy wskazuje, ze autorzy projek-
tu chcieli do maksimum wykorzystac istniejgce rozwiqzania
prawne odnoszqce sie do powiatu. Jest to wielka zaleta usta-
wy, choc¢ z drugiej strony mamy tu wiele powtérzen, odnoszq-
cych sie do spraw organizacji i funkcjonowania organéw po-
wiatu metropolitalnego, pozycji prawnej radnego, zwiqzkéw,
porozumieni i stowarzyszeri samorzqdowych, tworzenia pra-
wa miejscowego czy problematyki nadzoru. Niekiedy projekt
zawiera przepisy odsytajqce wprost do niektdrych instytucji
ustawyo powiecie, co nalezy zaaprobowac. Z drugiej jednak
strony, gdyby przyjrzec sie tresci obowiqzujqcych ustrojo-
wych ustaw samorzqdowych, to tam réwniez takich, niemal
identycznych rozwiqzan nie brakuje. Moze zatem przydataby
sie nowa, uniwersalna ustawa o samorzqdzie terytorialnym,
uwzgledniajqca réznice w rozwiqzaniach ustrojowych na
poszczegdlnych poziomach tego samorzqdu. Projekt ustawy
zasadniczo tez nie wkracza w dotychczasowy zakres zadari
kompetencji gmin, powiatéw i miast na prawach powiatu,
wchodzqcych w sktad powiatu metropolitalnego. W odniesie-
niu do relacji w zakresie wykonywanych zadari pomiedzy po-
wiatem metropolitalnym, a tworzgcymi go miastami - przy-
jeto stuszne zatozenie, Zze powiat metropolitalny przejmuje
tylko nieznacznq czes¢ zadar miast, ktdre do tej pory realizo-
wane byly najczesciej w formie zwigzkéw miedzygminnych.
A zatem powiatowa administracja zespolona (stuzby, inspek-
¢je i straze) pozostaje w gestii miast bedqcych cztonkami po-
wiatu metropolitalnego. Chodzi o to, by szanujqc konstytu-
cyjng zasade ochrony samodzielnosci gmin, ingerowac w te
samodzielnos¢ tylko w bardzo ograniczonym zakresie.
Wiasnie do takiego modelu — powiatu metropolitalne-
go jako specyficznej jednostki samorzadu terytorialnego
na szczeblu powiatu, ktérego mieszkaricy z mocy prawa
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tworza lokalng wspdlnote samorzadowag - zawartego
w pierwotnym projekcie ustawy, odnosity sie jednoznacz-
nie negatywne uwagi wszystkich organizacji samorzado-
wych zawartych w stanowisku Zwigzku Powiatéw polskich
z 28 pazdziernika 2013 r. o negatywnym zaopiniowaniu
projektu uchwaty oraz Stanowisko Konwentu Marszalkéw
Wojewddztw RP z 5 grudnia 2013 r.. Ze stanowiskami tymi
wspotgraty przekazane do Sejmu za posrednictwem Zwigz-
ku Wojewddztw RP negatywne opinie ze strony dziewieciu
wojewddztw samorzadowych. | juz do takiego rozwigzania
podnoszono watpliwosci co do naruszenia samodzielnosci
powiatéw i gmin. W ramach swoich uwag w pismie z dnia 6
listopada 2013 r. Prokurator Generalny (opiniujacy w trybie
ustawy o prokuraturze) wskazat na brak uwag do przed-
miotu projektu w zakresie odnoszacym sie do zadan pro-
kuratury oraz wskazat dodatkowo na uregulowania kon-
stytucyjne wskazujac, ze ,wydaje sie” ze projekt ustawy nie
narusza przepiséw Konstytucji wigzacych zagadnienie po-
dziatu zasadniczego z podziatem na jednostki samorzadu
terytorialnego (art. 16 ust. 1 Konstytucji RP) oraz, ze ustawa
moze zleci¢ jednostkom samorzadu terytorialnego wyko-
nywanie innych zadan publicznych na podstawie ustawy
(art. 166 ust. 2 Konstytucji RP) i dlatego w posumowaniu
swojego stanowiska przyjat, ze /ponownie/ ,wydaje sie", ze
projektowana ustawa nie jest sprzeczna z Konstytucja.
Pomimo braku jakichkolwiek pozytywnych opinii Sejm
w lutym 2014 r. po pierwszym czytaniu skierowat projekt
do dalszych prac w Komisji Administracji i Cyfryzacji oraz
Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalne;j.
Po péttora roku niezbyt intensywnej pracy (praktycznie juz
pod koniec kadencji i w trakcie rozpoczynajacej sie kam-
panii wyborczej) ww Komisje przekazaty projekt ustawy,
w ktérym dokonano fundamentalnej zmiany (wyrazonej
takze w nowej nazwie projektu ustawy: ,ustawy o zwigz-
kach metropolitalnych”). Przedtozony projekt zawarty
w druku nr 3729 odchodzit od koncepcji powiatu me-
tropolitalnego jako jednostki samorzadu terytorialnego
i zdefiniowat w nowej propozycji brzmienia art. 1,zwigzek
metropolitalny” jako ,forme wspotpracy gmin i powiatow”
(aczkolwiek przy pozostawieniu wyboréw powszech-
nych radnych zgromadzenia zwigzku metropolitalnego
i odwotaniach do ustawy o samorzadzie wojewddzkim).
W ten sposéb do projektu ustawy wprowadzono logiczng
sprzecznos¢,forma wspodtpracy” nie moze taczyc sie z przy-
musem uczestnictwa danej gminy lub powiatu w tej formie
wspotpracy (a takie sg konsekwencje rozwigzania przyje-
tego w tresci przepisu art. 6 tego projektu, bo chociaz wy-
magana jest opinia rad wszystkich zainteresowanych gmin
i powiatow, to pozytywna opinia wymagana jest tylko dla
50% rad gmin i powiatéw oraz 70% miast na prawach po-
wiatu). Niestety to ,nowe rozwigzanie” nie byto juz przed-
miotem Zadnych konsultacji, ani opinii /a przynajmniej

brak takowych w oficjalnym przebiegu procesu legislacyj-
nego, chociaz wiadomym jest autorowi opinii, ze pewne
kwestie byty przedmiotem obrad Komisji Wsp6lnej Rzadu
i Samorzadu, co ze wzgledu na stanowisko samorzadéw
wojewddzkich miato wptyw np. na rezygnacje z przypisa-
nia do kompetencji zwigzku metropolitalnego kwestii zwig-
zanych z gospodarka odpadami/. Nie byto zresztg czasu na
takie konsultacje, albowiem koniec kadencji coraz szybciej
sie zblizati do drugiego czytania doszto w dniu 24 wrzesnia
2015 r. Po skierowaniu projektu do Komisji Administracji
i Cyfryzacji oraz Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polity-
ki Regionalnej w celu rozpatrzenia poprawek zgtoszonych
w drugim czytaniu Komisje te odbyly posiedzenie jeszcze
tego samego dnia by przedtozy¢ je do trzeciego czytania
nastepnego dnia tj. 25 wrzesnia 2015 r. Oczywistym jest,
ze tym trybie jakakolwiek pogtebiona analiza zgtoszonych
poprawek nie byta mozliwa (symptomatyczna jest jedyna
dtuzsza merytoryczna wypowiedz legislatora na wspdlnym
posiedzeniu Komisji Administracji i Cyfryzacji oraz Komisji
Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej w diu 24
wrzeénia 2015 .

Zaraz, chwileczke. Przepraszam, jestesmy juz gotowi. po-
prawka zawarta w pkt 1 w naszej ocenie powinna by¢ rozpa-
trywana tqcznie z poprawkq w pkt 2 i poprawkami zawartymi
w pkt od 5 do 9. Sq to poprawki, ktére majq na celu wprowa-
dzenie innego modelu tworzenia zwiqzkéw metropolital-
nych. Utworzenie zwigzku metropolitalnego ma byc¢ poprze-
dzone utworzeniem obszaru metropolitalnego. Jest to model
dwuetapowy. Rozwiqzania zawierajq szereg merytorycznych
réznic w odniesieniu do tego, co jest zawarte w sprawozdaniu
Komisji. Biuro nie bedzie analizowato tych réznic, bo wtasci-
wym adresatem sq wnioskodawcy, ewentualnie pomocny
moze by¢ przedstawiciel Rady Ministrow.

Z naszej strony chciatbym wyrazi¢ wqtpliwosci, na ile ten
nowy model wpisuje sie w projekt w brzmieniu ze sprawoz-
dania komisji — krétki czas, pomiedzy zgtoszeniem tych po-
prawek a posiedzeniem komisji uniemoZliwit szczegétowq
analize w tym zakresie. W zwiqzku z tym, ze wprowadzany
jest obszar metropolitalny jako nowy twér, troche posredni,
prowadzqcy do utworzenia zwiqzkéw metropolitalnych to,
krétko méwiqc, mamy wqtpliwosé, jak wkomponowuje sie to
w rozwiqzania, ktdre sq zawarte w projekcie. W szczegdlnosci
mam na mysli rozwigzania dotyczqce nowelizacji ustawy o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Nalezy pa-
mietac, ze zawarte w projekcie przepisy ustawy postugujq sie
sformutowaniem ,,0bszaru metropolitalnego’, jest natomiast
rozumiany jako ,zwigzek metropolitalny” W sytuacji przyje-
cia tych poprawek bedziemy mieli do czynienia, na gruncie
projektu z pojeciem obszaru metropolitalnego i pojeciem
zwiqzkéw metropolitalnych, to rozumienie przepiséw usta-
wy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym bedzie
musiato ulec zmianie, jak powiedziatem wczesniej.Nie jeste-
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Smy gotowi na szczegétowq analize w tym zakresie, wiec poki
co, to ma charakter wqtpliwosci.).

Ostatecznie przyjeto wszystkie poprawki zgtoszone
przez Klub PO, a odrzucono poprawki Klubéw SLD i PiS. Przy
czym nawet niektérzy postowie wnioskodawcy z Klubu PO
wskazywali, ze poprawki druzgoca pierwotny sens ustawy
i staje sie ona kadtubkowa. Ostatecznie wtedy tez (jako po-
prawke Klubu PO) zaproponowano jeszcze dalej idaca osta-
teczna i obecnie obowigzujaca tres¢ art. 1 ustawy:

JArt. 1. Zwigzek metropolitalny jest zrzeszeniem jedno-
stek samorzadu terytorialnego potozonych w danym ob-
szarze metropolitalnym.

2. W sktad zwigzku metropolitalnego wchodza:

1) gminy potozone w granicach obszaru metropolitalnego;
2) powiaty, na obszarze ktérych lezy co najmniej jedna gmi-
na potozona w granicach obszaru metropolitalnego.”
Powyzsze potaczone zostato z rezygnacja z przepiséw doty-
czacych bezposrednich wyboréw radnych zgromadzenia me-
tropolitalnego oraz pozostawieniem przymusowego ,zrze-
szenia”gmin i powiatéw wskazanych w ust. 2 art. 1 ustawy.

Tak wiec jezeli w przypadku pierwotnego projektu
ustawy mozna sie byto jeszcze zastanawiac (protesty i wat-
pliwosci samorzadowcdw, warunkowe ,wydaje sie zgod-
na z Konstytucjg” Prokuratora Generalnego), czy sytuacja
uksztattowania szczegdlnego rodzaju jednostki samorza-
du terytorialnego na szczeblu powiatu, ktéra to jednostka
przejmowataby niektére zadania samorzadu wojewddzkie-
go, ewentualnie takie zadania gmin i innych powiatéw, ktére
w rzeczywistosci aglomeracji metropolitalnej nie mogtyby
by¢ przez nie skutecznie wykonywane, bytaby konstytu-
cyjnie dopuszczalna i zgodna z zasada pomocniczosci (wy-
razong w preambule Konstytugcji RP i Traktatach Unijnych,
a sformutowang ponad sto lat temu w katolickiej nauce spo-
tecznej — poczynajac od encykliki Rerum Novarum); to osta-
teczna i obowiazujaca obecnie wersja ustawy wprowadza
nowy podmiot samorzadowy ,zwiazek metropolitalny”
nie bedacy jednostka samorzadu terytorialnego.

Tymczasem jezeli uwzgledni¢ przepisy Konstytucji RP,
a w szczego6lnosci przepisy art.15 ust.1, art. 16 ust. 1, art. 164
ust. 1 i ust. 2, art. 165 ust. 1 2, art. 166 ust. 1 i 2, to oczy-
wistym jest, ze samorzad terytorialny tworza w Polsce
gminy bedace podstawowymi jednostkami samorzadu
terytorialnego oraz inne jednostki samorzadu terytorial-
nego (regionalnego albo lokalnego i regionalnego) okre-
$lone w drodze ustawowej (czyli obecnie powiaty i woje-
wodztwa samorzadowe dziatajagce na podstawie ustawy
0 samorzadzie powiatowym oraz ustawy o samorzadzie
wojewoddzkim). Przywotane przepisy Konstytucji RP kore-
luja z przepisami Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego,
aw szczegdlnosci jej art. 3 orazart. 11. Natomiast przepis art.
172 Konstytucji RP: 1. Jednostki samorzadu terytorialnego
maja prawo zrzeszania sie. 2. Jednostka samorzqdu teryto-

rialnego ma prawo przystepowania do miedzynarodowych
zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych oraz wspdtpra-
cy ze spotecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych panstw.
3. Zasady, na jakich jednostki samorzqdu terytorialnego mogq
korzystac z praw, o ktdrych mowa w ust. 1 2, okresla ustawa
(ktéremu odpowiada przepis art. 10 Europejskiej Karty Sa-
morzadu Lokalnego: 1. Wykonujqc swoje uprawnienia, spo-
tecznosci lokalne majq prawo wspdtpracowac z innymi spo-
tecznosciami lokalnymi oraz zrzeszac sie z nimi — w granicach
okreslonych prawem — w celu realizacji zadar, ktére stanowiq
przedmiot ich wspdélnego zainteresowania. 2. Prawo spotecz-
nosci lokalnych do przystgpienia do stowarzyszenia w celu
ochrony i rozwijania wspdlnych intereséw oraz prawo do przy-
stgpienia do miedzynarodowego stowarzyszenia spotecznosci
lokalnych bedzie uznane w kazdym paristwie. 3. Spofecznosci
lokalne mogq wspdipracowac ze spotecznosciami innych
panistw na warunkach przewidzianych prawem) dotyczacy
zrzeszen jednostek samorzadu terytorialnego dotyczy pra-
wa do dobrowolnego zrzeszania sieg, a nie tworzenia zrze-
szen, w ktérych uczestnictwo jednostek samorzadu tery-
torialnego jest obowigzkowe. Oznacza to, ze dokonane
w ustawie pomieszanie poje¢ uprawnienia i obowigzku,
a w konsekwencji poje¢ dobrowolnego zrzeszenia i jed-
nostki samorzadu terytorialnego (wspélnoty samorza-
dowej istniejacej z mocy prawa) jest w sposéb oczywisty
niekonstytucyjne. Ochrona samodzielnosci jednostek sa-
morzadu terytorialnego — wynikajaca chociazby z przepisu
art. 165 ust. 2 Konstytucji RP - inaczej ksztattuje sie w przy-
padku rozdzielenia kompetencji pomiedzy jednostkami sa-
morzadu terytorialnego réznych szczebli, inaczej w sytuacji
relacji z organami innych wtadz publicznych w rozumieniu
przepisu art. 163 Konstytucji RP, ale samodzielnos¢ ta nie
moze by¢ odgdrnie i przymusowo ograniczona na rzecz
zrzeszenia jednostek samorzadu terytorialnego. Na margi-
nesie zauwazy¢ mozna w jaki sposéb to pomieszanie pojec
w ustawach szczegoélnych: i tak np. zgodnie z art. 70 pkt 1
ustawy w ustawie o finansach publicznych wprowadza sie
zapis, ze przepisy dotyczace jednostek samorzadu teryto-
rialnego stosuje sie odpowiednio do zwigzkéw metropoli-
talnych, ale juz w art. 72 pkt 1 b ustawy w ustawie o publicz-
nym transporcie zbiorowym

Reasumujac: komentowana ustawa wprowadzono
podmiot bedacy pomieszaniem jednostki samorzadu
terytorialnego z dobrowolnym zrzeszeniem takich jed-
nostek, a dla takiej ,hermafrodyty” brak jest ustrojowych
podstaw prawnych. Dodatkowo na rzecz wiasnie takiego
podmiotu zgodnie z ustawa dochodzitoby do ograniczenia
kompetencji gmin i powiatéw lezacych na terenie obszaru
metropolitalnego. Przedmiotowa wada ustawy przesadza
o koniecznosci wycofania jej z obowigzujacego porzadku
prawnego, a wskazana ponizej argumentacja ma charakter
dodatkowy.
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Dobrowolnos¢ versus obowigzkowa przynaleznosc
do zwigzku metropolitalnego oraz tryb tworzenia
zwigzkéw metropolitalnych

Z materig konstytucyjna $cisle faczy sie zagadnienie obo-
wiazkowej przynaleznosci gmin i powiatéw potozonych na
terenie obszaru metropolitalnego, co w zakresie ogranicze-
nia samodzielnosci tych gmin i powiatéw (a przede wszyst-
kim gmin ze wzgledu na ich pozycje konstytucyjna) na rzecz
zwigzku metropolitalnego jest sprzeczne z art. 15 ust. 1,
art. 16 ust. 2, art. 164 ust. 1 i 3, art. 166 ust. 1 Konstytu-
cji RP oraz art. 3 ust. 1, art. 4 ust. 2 - 4 Europejskiej Karty
Samorzadu Terytorialnego poprzez naruszenie pozycji
ustrojowej gminy jako podstawowej jednostki samorza-
du terytorialnego oraz jej samodzielnosci (odpowiednio,
chociaz w mniejszym stopniu analogicznie w stosunku
do powiatu). /poréwnaj z uzasadnieniem wyroku trybunatu
Konstytucyjnego z 4 maja 1998 r., sygn. K38/97/. Konkret-
nym przykltadem moze by¢ np. przepis art. 69 pkt 3 usta-
wy w zakresie w jakim strategie rozwoju powiatéw i gmin
wchodzacych w sktad zwigzku metropolitalnego musza by¢
zgodne ze strategia rozwoju tego zwiagzku; czy art. 72 pkt 4
ustawy w zakresie w jakim gminne i powiatowe plany trans-
portowe (w granicy obszaru metropolitalnego) tracg moc
z chwila wejscia w zycie planu transportowego zwigzku me-
tropolitalnego, czy art. 72 pkt 7 ustawy w zakresie w jakim
organizatorzy gminnych i powiatowych przewozéw pasa-
zerskich na terenie zwigzku metropolitalnego sg obowigzani
do uczestnictwa w zintegrowanym systemie taryfowo-bile-
towym ustanowionym przez ten zwigzek (w tym przypadku
rodzi sie takze watpliwo$¢ co do zakresu ingerencji w swo-
bode prowadzenia dziatalnosci gospodarczej). Na margi-
nesie, ciekawe jest proponowane uregulowanie przepisu
art. 15a ust. 3 ustawy o publicznym transporcie zbiorowym:
Wzajemne rozliczenia z tytutu uczestnictwa organizatoréw
gminnych i powiatowych przewozéw pasazerskich w zinte-
growanym systemie taryfowo-biletowym na terenie zwiqgzku
metropolitalnego okresla porozumienie zawarte przez zwiqzek
metropolitalny i odpowiedniq jednostke samorzqdu terytorial-
nego. A co bedzie, gdy do tego porozumienia nie dojdzie?
Odnosnie planowania przestrzennego to problematyka ta
zostata opisana w pkt V.

Generalnie autor niniejszej opinii podziela poglad prof.
Czestawa Martysza zawarty w opinii z wrzesnia 2014 r. zle-
conej przez Biuro Analiz Sejmowych, ze idealnym rozwiaza-
niem, w celu wspdlnego wykonywania zadan publicznych,
bytoby tworzenie dobrowolnych zwiazkéw gmin, rozumia-
nych, jako inicjatywa samych lokalnych wspélnot samorza-
dowych. Taki ,scenariusz” generuje takze istniejaca ustawa
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, przewiduja-
ca co do zasady tworzenie takich zwigzkéw, natomiast jako
wyjatek przewidziano zwigzek przymusowy, tworzony na
podstawie tej ustawy (art. 64 ust. 4).

W ramach przymusu zrzeszenia dotyczacego przyna-
leznosci z mocy prawa do zwigzku metropolitalnego gmin
i powiatéw potozonych na obszarze metropolitalnym de-
cydujace rozstrzygniecia nalezg - stosownie do przepisu
art. 4 ustawy - do Rady Ministréw. W dalece upolitycznio-
nej rzeczywistosci samorzadowej najwiekszych polskich
miast moze to rodzi¢ pokuse przykrajania konkretnych
rozstrzygniec¢ rozporzadzen o ustaleniu granic obszaréw
metropolitalnych i utworzeniu zwigzkéw metropolitalnych
stosownie do politycznych sympatii wtodarzy poszczegdl-
nych samorzadéw. Aktualna pozostaje krytyczna uwaga
Zwigzku Powiatéw Polskich odnosnie lakonicznosci kry-
teridw (obecnie zawartych w ust. 2 art. 4 ustawy) ktérymi
postugiwac sie winna Rada Ministréw wydajac stosowne
rozporzadzenia, oraz konstatacja, ze ,w praktyce to przepisy
rangi wykonawczej bedq ograniczaty kompetencje gmin i po-
wiatéw, ktére zostanqg wiqczone do powiatu metropolital-
nego” /obecnie zwigzku metropolitalnego/. Wskaza¢ przy
tym takze nalezy na tresc¢ art. 5i art. 6 Europejskiej Karty Sa-
morzadu Lokalnego. W orzecznictwie Trybunatu Konstytu-
cyjnego wskazywano wielokrotnie (np. wyrok K 37/06 lub
orzeczenie U 1/01) na konieczno$¢ jasnego i precyzyjnego
dookreslenia zasad zmian granic gmin i powiatéw, co od-
powiednio nalezatoby zastosowa¢ do dookreslenia zasad
wyznaczania granic obszaru metropolitalnego. Obecne
brzmienie art. 7 ust. 4 wskazuje na konieczno$¢ uzyskania
pozytywnej opinii rad co najmniej 70 % rad miast na pra-
wach powiatu oraz 70 % gmin nie majacych statusu mia-
sta na prawach powiatu potozonych w granicach obszaru
metropolitalnego, oraz co najmniej 50 % rad powiatéw,
na obszarze ktérych lezy co najmniej jedna gmina potozo-
na w granicach obszaru metropolitalnego. Nie wiadomo
skad wynika takie zréznicowanie; 50 — 70 % (nb. ulegajace
zmianom w trakcie procesu legislacyjnego). Na marginesie
wprowadzenie mozliwosci,dzielenia” powiatéw granicami
obszaru metropolitalnego w potaczeniu z przymusowym
udziatem wszystkich takich powiatéw rodzi liczne watpli-
wosci i moze skutkowac sytuacjami kiedy taka sama re-
prezentacje i wptyw w zgromadzeniu zwigzku metropoli-
talnego maja powiat, ktérego wszystkie gminy nalezg do
tego zwiagzku i optacaja sktadki oraz powiat, ktérego tylko
jedna,graniczna”i niewielka gmina nalezy do tego zwigzku
(i optaca stosownga sktadke). Przypomniec nalezy, ze obo-
wigzkowe sktadki s odprowadzane przez gminy, ale nie
przez powiaty.

Negatywnie nalezy oceni¢ rozwigzanie wprowadzaja-
ce domniemang milczaca zgode z art. 7 ust. 2 i 3 ustawy.
Przy przyjetym 3 miesiecznym terminie na wydanie opinii
poprzedzonej konsultacjami z mieszkaricami w przypadku
wiekszych miast przygotowanie rzeczywistych, a nie po-
zornych konsultacji w tym terminie nie jest realne.

www.nist.gov.pl
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Posrednie wybory (delegaci) do zgromadzenia
zwiazku metropolitalnego oraz wewnetrzny ustroj
zwiazku metropolitalnego

W pierwszej kolejnosci zauwazy¢ nalezy, ze przepis art.
169 ust. 2 Konstytucji RP stanowi, ze wybory do organéw
stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego sa
powszechne, réwne, bezposrednie i odbywaja sie w gto-
sowaniu tajnym. Jakkolwiek zgromadzeniu zwigzku me-
tropolitalnego nadano ksztatt analogiczny jak dla sejmiku
wojewddztwa (vide odestanie z art. 25 ustawy) to zwigzek
metropolitalny pozbawiono w trakcie prac legislacyjnych
statusu jednostki samorzadu terytorialnego (chociaz po-
czatkowo zachowano bezposrednios¢ wyboréw do zgro-
madzenia zwiazku). Niezaleznie od uwag podniesionych
w pkt | stanowi to ewidentne obejécie prawa rangi konsty-
tucyjnej. Dodatkowo rozwigzanie to narusza przepis art. 3
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego odnoszacy sie to
samorzadu lokalnego w ogdlnosci:

Artykut 3 Koncepcja samorzqdu lokalnego

1.Samorzqd lokalny oznacza prawo i zdolnos¢ spoteczno-
sci lokalnych, w granicach okreslonych prawem, do kierowa-
nia i zarzqdzania zasadniczq czesciq spraw publicznych na
ich wtasnq odpowiedzialnos¢ i w interesie ich mieszkaricow.

2. Prawo to jest realizowane przez rady lub zgromadzenia,
w ktérych sktad wchodzq cztonkowie wybierani w wyborach
wolnych, tajnych, réwnych, bezposrednich i powszechnych
i ktére mogq dysponowac organami wykonawczymi im pod-
legajqcymi. Przepis ten nie wyklucza mozliwosci odwotania
sie do zgromadzer obywateli, referendum Ilub kazdej innej
formy bezposredniego uczestnictwa obywateli, jesli ustawa
dopuszcza takie rozwiqzanie.

Warto przypomnie¢, ze stosowne poprawki wytaczaja-
ce bezposrednios$¢ wyboréw radnych zgromadzenia zwigz-
ku metropolitalnego autorstwa Klubu PO zostaty wprowa-
dzone w ostatniej chwili w Il czytaniu ustawy.

Ostatecznie przyjete rozwigzania tworza rozwigzania
dziwaczne pod wzgledem funkcjonalnym. Stosownie do
przepisu art. 20 ustawy cztlonkami zgromadzenia/dele-
gatami sg przedstawiciele gmin i powiatow. W kazdym
przypadku po dwdch delegatéw niezaleznie od wielkosci
powiatu lub gminy (i niezaleznie od wysokosci ptaconej
- lub nie pfaconej w przypadku powiatéw - sktadki): jako
reprezentant wtadzy wykonawczej wojt (burmistrz, prezy-
dent) lub starosta oraz przedstawiciel odpowiedniej rady.
W zwiagzku z oczywistym zachwianiem reprezentatywno-
$ci wprowadzono przepisem art. 24 nader skomplikowa-
ny sposéb gtosowania kwalifilkowana wiekszoscig gtosow
chyba nigdzie indziej nie wystepujacy tj.

1. Uchwaty zgromadzenia sq podejmowane kwalifikowa-
nq wiekszosciq gtoséw, chyba ze ustawa stanowi inaczej.

2. Warunek uzyskania wiekszosci kwalifikowanej jest spet-
niony, jezeli za przyjeciem uchwaty gtosuje:

 wiekszos¢ jednostek samorzqdu terytorialnego wchodzg-
cych w sktad zwiqzku;

« taka liczba gmin, iz ich mieszkaricy stanowiq wiekszos¢ lud-
nosci zamieszkatej na obszarze metropolitalnym.

3. Na potrzeby obliczania wiekszosci, o ktérej mowa
w ust. 2, ustalenie za jakim rozstrzygnieciem oddata w gto-
sowaniu swdj gtos jednostka samorzqdu terytorialnego na-
stepuje w sposéb nastepujqcy:

- jezeli w gtosowaniu uczestniczy jeden delegat danej jed-
nostki samorzqdu terytorialnego - zgodnie z rozstrzygnie-
ciem tego delegata;

- jezeli w gtosowaniu uczestniczq obaj delegaci danej jed-
nostki samorzqdu terytorialnego i gtosujq za tym samym roz-
strzygnieciem — zgodnie z ich rozstrzygnieciem;

- jezeli w gtosowaniu uczestniczq obaj delegaci danej jed-
nostki samorzqdu terytorialnego i gtosujq za réznymi roz-
strzygnieciami — przyjmuje sie, ze jednostka samorzqdu tery-
torialnego oddata gtos ,wstrzymuje sie”.

4, Liczbe ludnosci, o ktérej mowa w ust. 2, ustala sie na
podstawie danych publikowanych przez Gtéwny Urzqd Staty-
styczny wedtug stanu na dzieri 30 czerwca roku poprzedzajqg-
cego rok gtosowania.

Niewatpliwie przyjecie takiej kwalifikowanej wiekszosci
nie tylko grozi paralizem prac zgromadzenia, ale bedzie
stanowito nie lada wyzwanie dla informatykéw tworzacych
systemy elektronicznego liczenia gtoséw, ale do czasu ich
opracowania trudno sobie nawet wyobrazi¢,,reczne” licze-
nie takiej kwalifikowanej wiekszosci. Dodatkowo w ust. 5
cyt. art. wprowadzono zasade, ze gtosowanie w sprawach
dotyczacych przebiegu obrad odbywa sie zwyktg wiekszo-
$cig gtosdw. Nawet jezeli zawsze uda sie precyzyjnie roz-
dzieli¢ kwestie proceduralne od merytorycznych (co nie
zawsze musi by¢ takie oczywiste), to poprzez odpowiednie
whnioski formalne mozna wptywaé na ostateczny ksztatt
uchwaty merytorycznej (poczynajac od sprawy dotycza-
cej przebiegu obrad tj. wniosku o zmiane porzadku obrad
i wycofanie projektu uchwaty; a czy w zwiazku z odesta-
niem z art. 25 bedzie to inna wiekszos¢ kwalifikowana z art.
21 ust. 2 ustawy o samorzadzie wojewddzkim, czy zwykta
wiekszos¢ z art. 24 ust. 5 ustawy?).

Ponadto art. 28 ust. 2 wprowadza wybér przewodnicza-
cego zarzadu zwigzku metropolitalnego w gtosowaniu taj-
nym bezwzgledna wiekszoscig gtoséw ustawowego skfa-
du zgromadzenia. Jego odwotfanie stosownie do przepisu
art. 31 ustawy w zw. z art. 37 ust. 3 ustawy o samorzadzie
wojewddzkim nastepuje natomiast kwaliflkowana wiek-
szoscig 3/5 gtoséw ustawowego sktadu zgromadzenia tak-
ze w gtosowaniu tajnym. Natomiast w zwiagzku z trescia art.
28 ust. 1 ustawy w zw. z art. 24 ust. 1 ustawy nalezy przy-
ja¢, ze pozostatych dwdch cztonkédw zarzadu jest wybie-
ranych w gtosowaniu jawnym wiekszoscig kwalifikowana,
o odwotfanie na wniosek przewodniczacego zarzagdu moze
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nastapi¢ w gtosowaniu tajnym zwykta wiekszoscia gto-
s6w w obecnosci co najmniej potowy ustawowego sktadu
zgromadzenia. Absolutorium natomiast przyjmowane jest
w glosowaniu jawnym bezwzgledng wiekszosciag gtoséw
ustawowego skfadu zgromadzenia - stosownie do przepi-
su art. 29 ust. 1 ustawy. Obawy budzi nie tyle mozliwos¢
pogubienia sie delegatow, ktérzy jako ‘kwalifikowani” sa-
morzadowcy powinni sobie dac rade ze skomplikowaniem
tej materii, ale to ze r6zne wiekszosci dla wyboru organu
stanowigcego (a nawet r6zne wiekszosci i sposoby gtoso-
wania dla wyboru i odwofania poszczegdlnych cztonkéw
organu wykonawczego) oraz dla przyjmowania uchwat
(np. uchwaty budzetowej) moze doprowadzi¢ do powsta-
nia ré6znych ,wiekszosci blokujacych”i ostatecznie do para-
lizu prac zwigzku metropolitalnego.

Rozrost biurokracji a kompetencje zwigzku
metropolitalnego

W pierwotnej wersji projektu ustawy (druk nr 2107) zakres
zadan powiatu metropolitalnego, aczkolwiek nie byt imponu-
jacy, to zawierat w tresci dwczesnego art. 8 ust. 1 wyliczenie
kilkunastu kompetencji oraz wskazanie w ust. 3 na przekazy-
wanie zadan zleconych z zakresu administracji rzagdowej:

Art. 8. 1. Powiat metropolitalny wykonuje zadania pu-
bliczne obejmujqce:

1) przyjecie oraz realizowanie wspdlnej strategii rozwoju
powiatu metropolitalnego;

2) uchwalenie studium uwarunkowan i kierunkéw zago-
spodarowania przestrzennego powiatu metropolitalnego
stanowiqcego wigzqce wytyczne dla miast bedqcych czton-
kami powiatu metropolitalnego w procesie tworzenia gmin-
nych studidw uwarunkowarn i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego oraz gminnych plandw zagospodarowania
przestrzennego;

3) organizacje i wykonywanie publicznego transportu
zbiorowego na obszarze powiatu metropolitalnego;

4) planowanie sieci i zarzqdzanie drogami publicznymi kra-
jowymi i wojewddzkimi na obszarze powiatu metropolitalnego;

5) uchwalanie i realizacja programdéw ochrony srodowi-
ska, gospodarki wodno-sciekowej, gospodarki odpadami na
obszarze powiatu metropolitalnego;

6) uchwalenie projektu zatozeri do planu zaopatrzenia
w ciepto, energie elektrycznq i paliwa gazowe oraz uchwale-
nie planu zaopatrzenia w ciepto, energie elektrycznq i paliwa
gazowe dla powiatu metropolitalnego;

7) uchwalanie programdéw metropolitalnych w zakresie
bezpieczeristwa publicznego i zrzqdzania kryzysowego;

8) koordynowanie dziatan dla przedsiewziec¢ o znaczeniu
ponadgminnym wynikajqcych ze strategii rozwoju powiatu
metropolitalnego;

9) tworzenie oraz zarzqdzanie jednostkami organizacyj-
nymi o znaczeniu metropolitalnym;

10) opiniowanie projektéw ustaw oraz innych aktéw nor-
matywnych odnoszqcych sie do powiatu metropolitalnego;

11) wspdtdziatanie z jednostkami samorzqdu terytorial-
nego, w szczegdlnosci z samorzgdem wojewddztwa, a takze
organami administracji rzqdowej, organizacjami pozarzqdo-
wymi w sprawach powiatu metropolitalnego;

12) wspdtpraca ze spotecznosciami lokalnymi i regional-
nymi innych panstw, a takze organizacjami spotecznymi na
zasadach okreslonych w odrebnych przepisach;

13) promocja powiatu metropolitalnego.

2. Ustawy mogq okreslac inne zadania powiatu metropo-
litalnego.

3. Ustawy mogq okreslac niektére sprawy nalezqce do
zakresu dziatania powiatu metropolitalnego jako zadania
z zakresu administracji rzqdowej, wykonywane przez powiat
metropolitalny.

Dla okreslonego powyzej katalogu kompetencyjnego
powiatu metropolitalnego stuszne byto stanowisko wy-
razone w przywotywanej juz opinii dr. Pawta Antkowiaka
z Uniwersytetu im. A. Mickiewicza w Poznaniu wykonanej
na zlecenie Biura Analiz Sejmowych, ze: Zakres dziatania
i katalog zadan realizowanych przez powiat metropolitalny
(art. 8) jest niespdjny i nieadekwatny do realiéw funkcjono-
wania obszaréw metropolitalnych w Polsce. Wynika z nie-
go, ze wiele proponowanych zadar naktada sie na te, ktdre
realizujq inne jednostki samorzqdu terytorialnego. Istnieje
wiec powazne ryzyko, ze zaistniata sytuacja wygeneruje nie-
potrzebne spory kompetencyjne i niewqtpliwie skomplikuje
proces decyzyjny w dotychczas funkcjonujqcych jednostkach.
Nalezy réwniez wyraznie powiedzie¢, ze cos, co projekto-
dawca nazywa w uzasadnieniu przeniesieniem na szczebel
metropolitalny zadari ponadlokalnych, kluczowych dla roz-
woju catej aglomeracji, jest de facto ograniczeniem dotych-
czasowych kompetencji gmin, miast na prawach powiatu, ale
takze wojewddztw, a co za tym idzie ograniczeniem doptywu
srodkéw finansowych dla tych jednostek.

Podczas prac legislacyjnych, niewatpliwie w zwigzku
z protestami samorzadéw wojewddzkich uzewnetrznia-
nych takze podczas obrad Komisji Wspdélnej Rzadu i Samo-
rzadu istotnie ograniczono zakres dziatania zwigzku me-
tropolitalnego i jego zadan. W znacznej mierze jednostki
samorzadu terytorialnego obronity w ten sposdb swoje
kompetencje. Ostatecznie art. 12 ust. 1 wskazuje formalnie
pie¢ zakreséw wykonywanych zadan publicznych (w duzej
mierze pustych) tj. dotyczacych:

1) ksztattowania tadu przestrzennego;

2) rozwoju obszaru zwigzku;

3) publicznego transportu zbiorowego na obszarze zwiazku;

4) wspodtdziatania w ustalaniu przebiegu drég krajo-
wych i wojewddzkich na obszarze zwigzku;

5) promocji obszaru metropolitalnego.

www.nist.gov.pl
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Analizujac w praktyce ww zadania zauwazy¢ nalezy, ze
maja one przede wszystkim charakter planistyczno-kon-
cepcyjny. | tak w szczegdlnosci:

Ad. T W zakresie ksztattowania tadu przestrzennego
zwigzek metropolitalny opracowuje ,studium metropoli-
talne’, co wydaje sie najpowazniejsza kompetencjg zwiaz-
ku i dlatego bedzie przedmiotem odrebnej analizy w pkt V.

Ad. 2 W zakresie rozwoju obszaru zwigzku jedyna kom-
petencja zwigzku metropolitalnego jest przygotowanie -
stosownie do art. 69 ustawy wprowadzajgcego zmiany do
ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju - strategii
rozwoju danego zwigzku metropolitalnego, ktéry musi by¢
zgodny ze strategig rozwoju wojewddztwa i powinien by¢
skonsultowany z gminami i powiatami z obszaru metropo-
litalnego oraz z partnerami spotecznymi i gospodarczymi.
W obecnej praktyce samorzadowej nie spotyka sie zadnych
postulatéw odnoszacych sie do dotkliwosci braku strategii
na tym poziomie. Istniejgce strategie wojewddztw, powia-
téw i gmin w petni wystarczaja dla strategicznego plano-
wania rozwoju, a nawet czesto dokumenty nie sa w petni
wykorzystywane. Tworzenie kolejnych strategii nie bedzie
zadna wartoscig dodang i nie wptynie istotnie na rzeczy-
wistos$¢, a mozna nawet podejrzewac, ze prowadzic¢ bedzie
do niepotrzebnego wydawania $rodkéw publicznych na
kolejne dokumenty ,do postawienia na pétke”.

Ad. 3 W zakresie publicznego transportu zbiorowego -
stosownie do art. 72 ustawy wprowadzajgcego zmiany do
ustawy o publicznym transporcie drogowym — kompeten-
cja zwiazku metropolitalnego jest przygotowanie i uchwa-
lenie planu transportowego zwiazku metropolitalnego,
opiniowanie takiegoz planu wojewddzkiego, a ponadto
ustanowienie zintegrowanego systemu taryfowo-bileto-
wego (w tym zakresie niezaleznie od wskazanych wcze-
$niej zastrzezen watpliwosci budzi realnos¢ mozliwosci
wykonania tego zadania przy braku stosownych narzedzi).

Ad. 4 W zakresie wspétdziatania w ustalaniu przebie-
gu drég krajowych i wojewddzkich na obszarze zwigzku, to
wspotdziatanie to ma charakter jedynie opiniodawczy, co
w sytuadji, kiedy zwigzek metropolitalny jest zrzeszeniem po-
wiatéw i gmin danego obszaru metropolitalnego swobodnie
moze by¢ zastapione opiniami tych gmin i powiatéw.

Ad. 5 W zakresie promocji obszaru metropolitalnego,
to przy aktywnej dziatalnosci promocyjnej wojewddztwa
samorzadowych (liczonej w miliony ztotych) oraz promogji
prowadzonej przez poszczegdlne powiaty i gminy (w tym
w szczegdlnosci miasta na prawach powiatu) brak jest ta-
kich potrzeb w zakresie promocji, ktére badz nie bytyby
juz zaspokojone, badz nie mogtyby by¢ zaspokojone w ra-
mach dobrowolnej wspdtpracy pomiedzy istniejgcymi jed-
nostkami samorzadu terytorialnego.

Reasumujac: bardzo skromna ilos¢ zadan polegaja-
cych na wykonaniu dokumentéw bedacych odzwier-

ciedleniem analogicznych dokumentéw na szczeblu
wojewddzkim oraz gminnym i powiatowym w niczym
nie uzasadnia powotywania odrebnej podmiotowosci
zwigzkéw metropolitalnych. Aktualne pozostaja uwagi
zgtaszane przez samorzady, ze przedstawione w ustawie
rozwigzania prawne nie zawieraja wtasciwych narzedzi do
wzmocnienia funkcji metropolitalnych , staja sie jedynie
préba wprowadzenia zmian w podziale administracyjnym
kraju, powodujac chaos w zakresie decyzyjnym i kompe-
tencyjnym /vide stanowisko Konwentu Marszatkéw Wo-
jewddztw RP, czy konkluzja opinii Zarzadu Wojewddztwa
Kujawsko-Pomorskiego/. Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze
bardzo ostra krytyka ze strony samorzadowej formuto-
wana byta takze z tego samego $rodowiska politycznego,
z ktérego wywodzili sie projektodawcy ustawy.
Réwnoczesnie dla tak watpliwych korzysci w zakresie
wykonywania zadan publicznych ustawa konstruuje roz-
budowang biurokracje — utworzenie urzedéw metropoli-
talnych na wzér urzedéw marszatkowskich, tworzenie me-
tropolitalnych jednostek organizacyjnych, wyposazenie
zwigzkéw metropolitalnych w nieruchomosci z przezna-
czeniem na siedziby, etc.; a przede wszystkim bardzo boga-
te finansowanie. Wszystko to uzasadnia obawy wyrazone
m.in. w pkt 6 uwag samorzadowego wojewoddztwa opol-
skiego, ze ustawa ,bedzie nie tylko istotnym obcigzeniem
dla podatnikéw, ale réwniez dziataniem nieracjonalnym,
z uwagi na dublowanie kompetencji i zadan realizowa-
nych juz przez istniejace stuzby samorzadu terytorialnego”
Jezeli ktokolwiek mysli o odbiurokratyzowaniu polskiej
administracji oraz o racjonalizacji wydatkéw publicznych
i ograniczeniu deficytu budzetowego w pierwszej mierze
winien doprowadzi¢, do tego aby wejscie ustawy w zycie
nie doprowadzito do powstania catkowicie zbednych i nie-
wspotmiernych do oczekiwanych efektéw kosztow.
Podkresli¢ nalezy, ze w wielu opiniach zaréwno praw-
nikéw, jak i samorzadowcow podkreslano jako szczegdlnie
niepokojacy fakt braku oceny skutkdw finansowych wprowa-
dzenia ustawy w zycie (pomimo obowigzku wprost wynikaja-
cego z przepisu art. 50 ust. 2 ustawy o finansach publicznych).

Planowanie przestrzenne na poziomie
metropolitalnym

Ustawa wprowadza liczne zmiany do ustawy o planowaniu
przestrzennym, a w szczegélnosci przewiduje, ze zwigzek
metropolitalny sporzgdza ramowe studium uwarunkowan
i kierunkédw zagospodarowania przestrzennego zwigzku
metropolitalnego, dla catego obszaru metropolitalnego,
zwane ,studium metropolitalnym’, uwzgledniajac ustale-
nia planu zagospodarowania przestrzennego wojewodz-
twa. Przy czym studium to okresla:

1) zasady i obszary rozwoju systeméw komunikacji,
w tym drég publicznych z podziatem na klasy i kategorie,
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infrastruktury technicznej oraz rozmieszczenie innych in-
westycji celu publicznego o znaczeniu metropolitalnym;

2) zasady i obszary ochrony srodowiska, przyrody
i krajobrazu, ponadregionalnych i regionalnych koryta-
rzy ekologicznych, ochrony uzdrowisk oraz dziedzictwa
kulturowego i zabytkéw oraz doébr kultury wspoétczesnej,
majacych znaczenie dla catosci obszaru metropolitalnego,
w szczegdlnosci w odniesieniu do sposoboéw realizacji in-
frastruktury technicznej;

3) ustalenia wynikajace z zasad rozwoju i ochrony ob-
szaréw, o ktérych mowa w pkt 1 i 2, potozonych w grani-
cach obszaru metropolitalnego;

4) maksymalne powierzchnie przeznaczone pod zabu-
dowe, z podziatem na rodzaje zabudowy oraz gminy.

Szczegdlnie ostatni pkt budzi¢ moze obawy w kontek-
$cie ochrony samodzielnosci gmin, w zwigzku z przyjeciem
rozwigzania, ze ustalenia te sa wigzace dla wéjta (burmi-
strza, prezydenta) przy sporzadzaniu studium.

Projekt ustawy spotkat sie z jednoznaczng krytyka Kra-
jowej Izby Urbanistéw (pismo z 2.10.2013 r.) oraz Krajowej
Rady Izby Architektéw RP (vide pismo z 13.11.2013r., w kto-
rego konkluzji wskazano, ze: ,Reasumujac, dezintegracja na
polu administracyjnym przetozy sie na dezintegracje w sys-
temie hierarchicznego planowania przestrzennego, ktére-
go niegdys$ dobrze zorganizowane instytucje funkcjonuja
jeszcze w szczatkowej formie obecnie. W tym miejscu nalezy
zwroci¢ uwage, iz trwajgce prace nad Kodeksem Urbani-
styczno-Budowlanym przynajmniej w warstwie deklara-
tywnej zmierzaja do uproszczenia i wiekszej przejrzystosci
prawa w tym zakresie. Proponowana regulacja dajac nowe
narzedzia wybranym miastom ostabia réwnoczesnie spo-
dziewane efekty prac Komisji Kodyfikacyjnej prawa Budow-
lanego zmierzajgce do zdefiniowania przejrzystych regut
planowania przestrzennego opartych o hierarchiczna struk-
ture szczebla krajowego, wojewddzkiego i gminnego!’).

Polityka nieréwnosci i niezrbwnowazonego
rozwoju

Przewidziany nowowprowadzonym do ustawy o docho-
dach jednostek samorzadu terytorialnego przepisem art.
51a pkt 1 oraz art. 51 b mechanizm ustalenia dochodéw
zwigzkéw metropolitalnych w postaci 5 % udziatu w po-
datku dochodowym od 0s6b fizycznych zamieszkatych na
terenie obszaru metropolitalnego, w sytuacji braku fak-
tycznego obcigzenia zwigzkéw metropolitalnych realnymi
i rzeczywistymi zadaniami publicznymi sprowadza sie do
dodatkowego transferu srodkéw publicznych do spotecz-
nosci zamieszkatych na obszarach metropolitalnych i tak
wyrdzniajacych sie szybszym wzrostem i wyzszymi docho-
dami niz pozostate czesci kraju. Mechanizm taki sprzeczny
jest z konstytucyjng zasada réwnosci, a takze z zasada po-
mochniczosci i solidarnosci. W sytuacji gdy tworzy sie spe-

cjalne programy wspierajace np. rozwoj obszardéw wiejskich,
ustawa praktycznie bez racjonalnego uzasadnienia decydu-
je o przekazaniu istotnej czesci dochodoéw skarbu panstwa
do tych czedci kraju, ktoére lepiej ‘sobie radza” niz pozostate
i stanowig ,bieguny wzrostu’, ktérych rozwéj powinien roz-
przestrzeniac sie na cate wojewddztwo, a nie odbywac sie
jego kosztem /vide uwagi Wojewddztwa todzkiego pkt 1 d/.
Wielokrotnie wskazywano, ze ustawa nie umozliwia prowa-
dzenia polityki zréwnowazonego rozwoju.

Podobnie wewnatrz samego obszaru metropolitalne-
go przyjety ustroj wewnetrzny (kwalifikowana wiekszo$¢
z art. 24 ust. 2 pkt 2 ustawy wiekszosci ludnosci zamiesz-
katej na obszarze metropolitalnym - potrzebnej m.in. dla
przyjecia uchwaty budzetowej) doprowadzi¢ moze do he-
gemoni stolicy wojewoddztwa/miasta na prawach powiatu
i, wysysania” srodkéw pochodzacych ze sktadek wszystkich
gmin i przeznaczania ich wedtug optyki centrum, kosztem
gmin i powiatéw okolicznych.

Konkluzje

Ustawa w swoim obecnym ksztatcie jest niekonstytucyj-
na, buduje niepotrzebng ,czape biurokracyjng” niewspot-
mierng do realizowanych zadan publicznych (chaotycznie
przydzielonych zwigzkom metropolitalnym) i jest nieefek-
tywna. Kierunek przeptywu srodkéw publicznych sprzecz-
ny jest z zasadg zrbwnowazonego rozwoju. Rozwigzania
przyjete w ustawie naruszaja takze zasady pomocniczosci
i solidarnosci. Liczba mankamentéw ustawy poczynajac od
btednej prawnoontologicznej koncepcji ,zwigzku metro-
politalnego”jako podmiotu samorzadowego nie bedacego
jednostka samorzadu terytorialnego (chociaz zbudowane-
go na ksztatt samorzadu wojewddztwa, z zastosowaniem
ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
czy ustawy o finansach publicznych), ale bedacego zrzesze-
niem gmin i powiatéw - o przymusowym, a nie dobrowol-
nym charakterze (i z posrednimi, a nie bezposrednimi wy-
borami), az do konkretnych kompetencji nie przystajacych
do catego systemu samorzadu terytorialnego; powoduje,
ze trudno sobie wyobrazi¢ mozliwos¢ jej poprawienia. Dla-
tego jako najlepsze rozwigzanie jawi sie postulat uchylenia
opiniowanej ustawy.
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Notatki:
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