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Poselski projekt ustawy o powiecie metropolitalnym
— progres czy regres w reformowaniu
samorzadu terytorialnego w Polsce?

Streszczenie: Rozwoj samorzadu terytorialnego jest jednym z kluczowych czynni-
kow, ktore przyczynity si¢ do demokratyzacji systemu politycznego w Polsce. Proces
budowy samorzadu terytorialnego w Polsce nie jest skonczony, a przed nami pojawia-
ja si¢ nowe wyzwania. Jednym z istotnych zagadnien jest kwestia zwigkszenia roli
metropolii i duzych aglomeracji miejskich. Przedmiotem artykutu stata si¢ analiza
poselskiego projektu ustawy o powiecie metropolitalnym. Przedstawiony projekt nie
przystaje do samorzadowej rzeczywistosci. Nie ulega jednak watpliwosci, ze dobrze
sig stato, iz ten projekt trafit pod obrady parlamentu, bowiem stat si¢ podstawa do ozy-
wionej dyskusji. W jej efekcie wypracowano nowe rozwiazanie — ustawg o zwiazkach
metropolitalnych.

Stowa kluczowe: obszar metropolitalny, powiat metropolitalny, samorzad terytorialny

Wstep

Wtym roku obchodzimy 26 rocznicg restytucji samorzadu teryto-
rialnego w Polsce. Tego typu jubileusz zawsze sktania do reflek-
sji na temat tego co udato si¢ osiagnaé, gdzie zawiedliSmy i co jeszcze
przed nami. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze rozw6j samorzadu tery-
torialnego jest jednym z kluczowych czynnikow, ktére przyczynily si¢
do demokratyzacji systemu politycznego w Polsce. Odwotanie si¢ do
idei samorzadno$ci nalezy uzna¢ za jeden z fundamentdéw ustrojowych
IIT Rzeczypospolitej (Antkowiak, 2015, s. 161-165).

Rok 1989 przyniost wiele zmian ustrojowych, w tym m.in. restytucj¢
samorzadu terytorialnego. Reformy wprowadzone pakietem ustaw z 1990
roku przywrocily zjawisko wiadzy lokalnej w Polsce. W dniu 8 marca
1990 roku Sejm uchwalit nowelizacje Konstytucji, stwierdzajac w art. 5,
ze ,,Rzeczpospolita Polska gwarantuje udziat samorzadu terytorialnego
w sprawowaniu wiadzy” oraz uzupehiajac ja nowym rozdziatem poswig-
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conym samorzadowi. W tym samym dniu uchwalono jeszcze dwie usta-
wy o fundamentalnym znaczeniu dla funkcjonowania polskiego samorza-
du — ustawg o samorzadzie terytorialnym (obecnie gminnym) i ordynacj¢
wyborcza do rad gmin. Uwienczeniem wysitku reformatorow tamtego
okresu byto przeprowadzenie wyboréw samorzadowych w dniu 27 maja
1990 roku. Wtedy wiasnie odbyty si¢ w petni wolne 1 demokratyczne
wybory do rad gmin i jednocze$nie realnie zapoczatkowany zostat proces
budowy nowego modelu panstwa (Antkowiak, 2011a, s. 155-174).

Pod auspicjami nowej Konstytucji z 1997 roku rozpoczat si¢ drugi
etap reformy samorzadowej, ktory miat na celu wprowadzenie dwoch
wyzszych szczebli jednostek samorzadu terytorialnego, a mianowi-
cie powiatu oraz wojewodztwa. W dniu 5 czerwca 1998 roku przyjeto
ustawy o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewodztwa oraz
o administracji rzadowej w wojewddztwie. Na mocy tych aktow praw-
nych z dniem 1 stycznia 1999 roku powstat trojstopniowy podziat tery-
torialny: gminy (2479), powiaty (379, w tym 314 powiatéw ziemskich
oraz 65 miast na prawach powiatu) oraz wojewodztwa (16) (Antkowiak,
2011b, s. 34-43).

Wedhug zamierzen tworcéw reform samorzadowych, podstawowy-
mi celami ich wprowadzenia miata by¢ decentralizacja panstwa poprzez
przeniesienie wielu zadan i1 kompetencji z centrum do jednostek samo-
rzadowych, a takze budowa instytucji demokracji obywatelskiej. Zato-
zenie bylo bardzo proste — im blizej obywatela zapada¢ beda decyzje,
tym trafniej odpowiadaé one beda na spoteczne zapotrzebowanie. 1 tak
de facto jest, chociaz przyznac trzeba, ze nie wszystko si¢ udalo. Ciagle
dyskutujemy nad zasadami finansowania dziatalnoéci samorzadow, za-
kresem ich kompetencji, przekazywaniem kolejnych zadan samorzadom
bez zabezpieczenia odpowiednich §rodkéw finansowych etc. Na wielka
pochwale¢ zastuguje sposoéb wydatkowania pienigdzy unijnych przez pol-
skie samorzady.

Warto jednak pamigtaé, ze proces budowy samorzadu terytorialnego
w Polsce nie jest skonczony, a przed nami pojawiaja si¢ nowe wyzwa-
nia. Wydaje sig, ze nalezy coraz intensywniej wiaczaé inne — zewngtrzne
podmioty w proces sprawowania wtadzy na poziomie lokalnym. Chodzi
przede wszystkim o wilaczenie organizacji pozarzadowych, przedstawi-
cieli $wiata biznesu oraz mieszkancow w proces podejmowania decyzji
publicznych. Coraz wigksza popularno$¢ zdobywaja tez tzw. budzety
obywatelskie, powstaja rady osiedli czy rady dzielnic, konsultacje spo-
teczne nabieraja nowego znaczenia i charakteryzuja si¢ wyzsza jakoS$cia
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anizeli na poczatku lat 90. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze samorzad
stat si¢ znakomita szkota wyrobienia obywatelskiego i przyczynia si¢ do
budowy spoteczenstwa obywatelskiego.

Jednym z istotnych zagadnien poruszanych w ostatnich latach w dys-
kursie naukowym jest kwestia zwigkszenia roli metropolii i duzych aglo-
meracji miejskich. Przedmiotem artykutu stata si¢ analiza poselskiego
projektu ustawy o powiecie metropolitalnym (druk nr 2107). Artykut
powstal na bazie przygotowanej wczesniej opinii autora zleconej przez
Komisj¢ Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej za posrednic-
twem Biura Analiz Sejmowych (Antkowiak, 2014, s. 1-14). Opinia ta
stata si¢ podstawa do krytycznej dyskusji w trakcie trwania prac sejmo-
wych 1 do istotnej modyfikacji projektu, ktory ostatecznie zostat przyjety
przez Parlament RP i podpisany przez Prezydenta RP w zgota odmienne;j
postaci. Jak si¢ wydaje, wiele zalecen zawartych w przedmiotowej opinii
znalazto odzwierciedlenie w ostatecznej wersji ustawy z dnia 9 pazdzier-
nika 2015 roku o zwigzkach metropolitalnych (Ustawa z dnia 9 pazdzier-
nika 2015 roku...).

Proces metropolizacji

Nie ulega watpliwosci, ze proces metropolizacji stanowi jeden z naj-
wazniejszych czynnikdw rozwojowych wspoétczesnych panstw demokra-
tycznych. Zmiana metod zarzadzania obszarami metropolitalnymi stata
si¢ wreszcie przedmiotem zainteresowania ustawodawcy i doprowadzita
do przyjecia nowych przepisow prawnych, ktore umozliwia skuteczniej-
sze ich dziatanie (Nawrot, 2011, s. 169). Dotychczas funkcjonujace roz-
wiazania prawne nie stanowity kompleksowej odpowiedzi na problem,
jakim jest wzrastajaca rola obszaré6w metropolitalnych, ktéra stanowi
efekt koncentracji przestrzennej gospodarki w duzych miastach i ich oto-
czeniu oraz towarzyszace temu zjawisko suburbanizacji. Dalsze trwanie
w swoistego rodzaju ,,niemocy” rzutowatoby na jako$¢ wspotpracy jed-
nostek samorzadu terytorialnego wchodzacych w sktad obszaréw metro-
politalnych (Kaczmarek, 2008, s. 15).

Warto przypomnie¢, ze rola i znaczenie o$rodkow wielkomiejskich
od poczatku reform samorzadowych byta szczegdlna, ale niedostrzezona
w poczatkowej fazie reform. Racj¢ ma Beata Stobodzian, gdy pisze, ze
na mocy ustawy o samorzadzie terytorialnym z 1990 roku wielkie miasta
miaty taki sam status jak mate gminy, co powodowalo ich dysfunkcjo-
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nalnos$¢ oraz brak mozliwosci dalszego rozwoju. Skala zadan stojacych
przed duzym miastem jest diametralnie r6zna anizeli matej gminy wiej-
skiej (Stobodzian, 2011, s. 161).

Od 1993 roku rozpoczeto prace nad ,,Miejskim programem pilotazo-
wym”, ktérego zadaniem bylo m.in. ,,zintegrowanie rozproszonych dotad
zadan, kompetencji, finanséw na terenie najwigkszych miast polskich,
ustalenie jasnego podzialu kompetencji i odpowiedzialno$ci migdzy ad-
ministracja rzadowa i samorzadowa” (Wierzba, 2006, s. 26). Roéwnolegle
do prowadzonych prac nad reorganizacja terytorialng panstwa przygoto-
wano drugi wariant powiatowej reformy, czyli tzw. pilotazowy program
miejski (Program Pilotazowy...).

Tymczasem kolejne nowelizacje prawa samorzadowego prowadzity
do przejmowania coraz to nowych zadan i kompetencji przez duze miasta.
W roku 1995 pojawila si¢ ustawa o zmianie zakresu dziatania niektorych
miast oraz miejskich strefach ustug publicznych, zwanej potocznie ustawa
o duzych miastach badz ustawa miejska (Ustawa z dnia 24 listopada 1995
roku...). Na jej mocy gminy uzyskaty kolejne kompetencje i przejmowaty
coraz to wigksza odpowiedzialno$¢ za realizacj¢ zadan publicznych.

Miejskie strefy publiczne przestaty funkcjonowaé z dniem 31 grudnia
1998 roku. Od 1 stycznia roku nastgpnego swoje funkcjonowanie rozpo-
cz¢ly powiaty, w tym wazne dla naszych rozwazan miasta na prawach po-
wiatu. Uptynety dwa lata zanim ustawodawca jasno dat do zrozumienia,
ze miasto na prawach powiatu jest gmina, ktora wykonuje zadania powia-
tu na zasadach okreslonych w ustawie o samorzadzie powiatowym. Widaé
roéwniez wyraznie, ze miasta roznie radzity sobie z przyjeciem na siebie
nowych obowiazkéw. Wydaje sig, ze w nieco lepszej sytuacji znalazty si¢
te, ktore uczestniczyly w programie pilotazowym oraz dziataty w oparciu
o wspomniang ustawe z 1995 roku (Stobodzian, 2011, s. 162—163).

Od lat podkreslano wige, ze jednym z elementéw wienczacych refor-
my samorzadowe w Polsce powinno by¢ przyjecie rozwigzan prawnych,
ktore pozwolityby wykorzysta¢ szans¢ na skok cywilizacyjny w oparciu
0 wysoka motoryke rozwojowa duzych osrodkoéw miejskich. Warto wigc
odkresli¢, ze w Polsce podejmowano wcze$niej proby unormowania tego
zagadnienia. Najwazniejsze projekty ustaw dotyczace tej materii to:

— ustawa o rozwoju miast, centrach rozwoju regionalnego i obszarach
metropolitalnych (Projekt ustawy o rozwoju...);

— ustawa o polityce miejskiej i wspotpracy jednostek samorzadu teryto-
rialnego w tym zakresie oraz zmianach niektorych innych ustaw (Pro-
jekt ustawy o polityce...);
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— ustawa o ustroju obszarow metropolitalnych (Projekt ustawy o ustro-
ju...);

— ustawa o obszarach metropolitalnych (Projekt ustawy o obsza-
rach...).

Brak jednolitych zalozen i zgody co do modelowych rozwiazan spra-
wial, ze przez lata nie udato si¢ wdrozy¢ zadnej z tych koncepcji.

Warto tez podkresli¢, ze problematyka zwigzana z rozwojem obsza-
row metropolitalnych zostata wyraznie dostrzezona w nowych polskich
dokumentach strategicznych. Wskaza¢ tu nalezy m.in. Diugookresowq
Strategie Rozwoju Kraju Polska 2030. Trzecia fala nowoczesnosci (Dtu-
gookresowa...). Postuluje si¢ tam intensywny rozwdj sieci metropolital-
nej sprowadzajacy si¢ do przygotowania nowych rozwigzan prawnych
1 organizacyjnych. Kwestia metropolitalna pojawia si¢ réwniez w Kon-
cepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030 (Koncepcja...)
oraz w Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego 2010-2020: Regiony,
miasta, obszary wiejskie (Krajowa Strategia...). Oba dokumenty stra-
tegiczne podkreslaja znaczenie najwigkszych osrodkéw miejskich dla
rozwoju kraju. Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju pracuje takze nad
Krajowq Politykq Miejskq (Krajowa Polityka...), ktorej celem ma by¢
poprawa efektywnos$ci interwencji publicznej, koordynacji polityk sek-
torowych na obszarach miejskich oraz rozwigzanie kluczowych proble-
moéw miast, dla realizacji celéw rozwojowych kraju.

Réwnolegle w Ministerstwie Administracji i Cyfryzacji trwaty prace,
ktore objawily si¢ najpierw w postaci Zielonej Ksiegi dotyczqcej Obsza-
row Metropolitalnych z 2012 roku (Zielona Ksiega..., 2012), a potem
w postaci Bialej Ksiegi Obszarow Metropolitalnych z 2013 roku (Bia-
ta Ksiega..., 2013). W dokumentach tych zwrocono uwage na podsta-
wowe mankamenty dotychczasowych rozwiazan i postulaty wysuwane
przez srodowisko samorzadowe. Warto wskaza¢ konkluzje, jaka wypty-
wa z ustalen ministerstwa w odniesieniu do obszarow metropolitalnych.
Otéz sposobem na wzmocnienie metropolii miata by¢ oddolna integra-
cja zarzadzania wsparta zachgtami finansowymi. Mial to by¢ poczatek
wypracowywania rozwigzan, ktorych dynamika oraz kierunek beda za-
lezaty od witadz samorzadowych znajdujacych si¢ w ramach obszaréw
metropolitalnych. Zdaniem autoréw opracowania narzucanie rozwiaza-
nia dla calego kraju w drodze odgornej reformy nie bytoby skutecznym
rozwiagzaniem, gdyz opieratoby si¢ na uogélnieniach, ktére moglyby nie
odzwierciedla¢ realnych potrzeb polskich miast. Nalezy tez dodac, ze
Rada Ministréow przyjeta zatozenia do projektu ustawy o poprawie funk-
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cjonowania i organizacji wykonywania zadan publicznych przez jednost-
ki samorzadu terytorialnego, ktore zostaty przygotowane w Ministerstwie
Administracji i Cyfryzacji.

Niejako w kontrze do przedstawionych wyzej dokumentow 1 projek-
tow, w szczegblnosci tych przygotowanych i wdrazanych przez Minister-
stwo Infrastruktury i Rozwoju oraz Ministerstwo Administracji i Cyfry-
zacji, w 2013 roku do Sejmu wplynal poselski projekt ustawy o powiecie
metropolitalnym. Od poczatku wzbudzat on powazne watpliwosci i stal
si¢ przedmiotem ozywionej dyskusji'. Przede wszystkim jednak znaczaco

! Opinia prawna w sprawie zgodno$ci z prawem Unii Europejskiej poselskiego
projektu ustawy o powiecie metropolitalnym, Biuro Analiz Sejmowych Kancelarii
Sejmu; Opinia Prokuratora Generalnego o projekcie ustawy o powiecie metropolital-
nym; Opinia Polskiej Izby Inzynieréw Budownictwa o projekcie ustawy o powiecie
metropolitalnym; Opinia Krajowej Izby Urbanistow o projekcie ustawy o powiecie
metropolitalnym; Uwagi Wojewoddztwa Matopolskiego do projektu ustawy o powie-
cie metropolitalnym; Uwagi woj. t6dzkiego dotyczace poselskiego projektu ustawy
o powiecie metropolitalnym, Departament Polityki Regionalnej; Opinia o projekcie
ustawy o powiecie metropolitalnym, Urzad Marszatkowski Wojewodztwa Slaskiego;
Uwagi woj. opolskiego do projektu ustawy o powiecie metropolitalnym; Opinia woje-
wodztwa zachodniopomorskiego w sprawie poselskiego projektu ustawy — o powiecie
metropolitalnym; Wojewodztwo pomorskie — uwagi do poselskiego projektu ustawy
0 powiecie metropolitalnym — wniesionym do Marszatka Sejmu przez grupg postow
Platformy Obywatelskiej, skierowanym do opinii organizacji samorzadowych; Opinia
o projekcie ustawy o powiecie metropolitalnym, Urzad Marszatkowski Wojewddztwa
Mazowieckiego w Warszawie; Opinia o projekcie ustawy o powiecie metropolitalnym
wojewodztwa kujawsko-pomorskiego; Uwagi do projektu ustawy o powiecie metropo-
litalnym, Urzad Marszatkowski Wojewodztwa Warminsko-Mazurskiego w Olsztynie;
Opinia o projekcie ustawy o powiatach metropolitalnych, Zwiazek Powiatow Polskich;
Stanowisko Konwentu Marszatkow Wojewodztw RP nr 43/2013/K-P z dnia 5 grudnia
2013 roku w sprawie projektu ustawy o powiecie metropolitalnym; Stanowisko Kra-
jowej Rady Architektow RP w sprawie projektu ustawy o powiecie metropolitalnym;
Stanowisko Zarzadow Zwiazku Miast Polskich i Slaskiego Zwiazku Gmin i Powiatow
w sprawie poselskiego projektu ustawy o powiecie metropolitalnym; Opinia Strony Sa-
morzadowe] Zespotu ds. Ustrojowych Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Teryto-
rialnego w sprawie projektu stawy o zwiazkach metropolitalnych; Wspélne stanowisko
regionalnych organizacji samorzadowych przyjete na spotkaniu Ogoélnopolskiego Poro-
zumienia Organizacji Samorzadowych w Nowej Soli w dniu 29 pazdziernika 2013 roku
na temat projektu ustawy o powiecie metropolitalnym oraz projektu ustawy o wspot-
dziataniu w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz
zmianie niektorych ustaw; Stanowisko Rady Ministrow wobec poselskiego projektu
ustawy o powiecie metropolitalnym (druk 2107); Stanowisko Zgromadzenia Ogoélnego
Slaskiego Zwiazku Gmin i Powiatow w sprawie poselskiego projektu ustawy o powie-
cie metropolitalnym, dn. 25 pazdziernika 2013 roku.
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odbiegat on od realizowanych juz projektéw modernizacji polskiego sa-
morzadu terytorialnego w zakresie polityki wielkomiejskiej. Warto wigc
przyjrze¢ si¢ tej propozycji z nalezyta starannoscia.

Przepisy ogolne projektu

Rozwazania nalezy zaczaé od tego, ze z projektu ustawy jednoznacz-
nie wynika, iz tworzona jest nowa jednostka samorzadu terytorialnego.
Oznacza to, ze w dotychczasowym trojstopniowym zasadniczym po-
dziale terytorialnym panstwa pojawia si¢ dodatkowy element. Swiadcza
o tym art. 1-7 (Poselski...), ale takze, o czym mowa bedzie p6zniej, cha-
rakter realizowanych zadan, sposob finansowania, kwestie przejecia ma-
jatku, procedury wyborcze wzgledem organow powiatu metropolitalnego
1 inne. Charakter tej jednostki (Poselski..., art. 1) nie wypelnia bowiem
znamion powiatu ani regionu, ma by¢ czyms$ posrednim. Bezwarunko-
wo nalezy odrzuci¢ wyjasnienia projektodawcy, ktory w uzasadnieniu
do projektu stara si¢ lokowaé¢ powiat metropolitalny na poziomie drugim
— czyli powiatowym. Wyraznie przesadza o tym katalog zadan stawia-
nych przed nowo powotywang jednostka terytorialna, ktory w zadnym
razie nie stanowi substytutu wyzwan stawianych przed funkcjonujacymi
obecnie: powiatem ziemskim i miastem na prawach powiatu (grodzkim).
Ponadto, co istotne, projekt ustawy nie znosi ,,tradycyjnego powiatu” na
terenie objetym powiatem metropolitalnym. Mozna odnie$¢ wrazenie, ze
w trdjstopniowej skali powiat metropolitalny nalezy ulokowa¢ na pozio-
mie ,,2,5”, co juz w zatozeniu jest zabiegiem niezasadnym. Warto réwniez
podkresli¢, ze wbrew zapisom projektu (Poselski..., art. 3 ust. 1) zakres
dziatania powiatu metropolitalnego w istotny sposob narusza samodziel-
no$¢ powiatu, miast na prawach powiatu, gminy, ale takze wojewodztwa,
o czym bedzie mowa poznie;.

Uzasadnione watpliwosci budzi réwniez sposdb tworzenia powia-
tu metropolitalnego w drodze rozporzadzania Rady Ministrow (Posel-
ski..., art. 4), ktora wprawdzie moze zasiggna¢ opinii mieszkancoéw danej
wspolnoty, ale konsultacje te nie sa w zaden sposob wiazace. Z jednej
strony projektodawca stwierdza, ze inicjatorem utworzenia powiatu me-
tropolitalnego moze by¢ zainteresowana rada powiatu, rada miasta na
prawach powiatu lub rada gminy (Poselski..., art. 4, ust. 2). Z drugiej
strony, gdy pisze o kwestii opiniowania pomyshu na utworzenie nowe-
go powiatu metropolitalnego, zamierza konsultowac to obowiazkowo
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z radami powiatow i miast na prawach powiatu (ktére zobowiazuje do
prowadzenia konsultacji z mieszkancami), wzglednie z sejmikami wo-
jewodztw (gdy powiat miatby narusza¢ ich granice), ale w stosunku do
rad gmin wprowadza fakultatywne konsultacje z rada gminy, podkresla-
jac jednocze$nie brak wymogu zasiggnigcia opinii mieszkancow (Po-
selski..., art. 5, ust. 1). Podsumowujac wynika z tego jednoznacznie, ze
gminy moga przymusowo zosta¢ czlonkiem wspolnoty samorzadowej, co
stol w wyraznej sprzecznosci z procesami koncentracji poszczegolnych
podmiotow wokdt metropolii.

W ustawie zatozono takze, ze granice obszaru metropolitalnego obej-
mowac beda tereny poszczegodlnych gmin czy powiatow. Tym samym
odrzucono koncepcjg, aby ich obszar mogt przecinac teren powiatu oraz
wykracza¢ poza teren wojewoddztwa, jesli tylko znajduje to logiczne
i funkcjonalne uzasadnienie. Trzeba rowniez odnotowaé, ze ustawa nie
precyzuje zadnych kryteridw, jakie musza by¢ spetione by utworzy¢ po-
wiat metropolitalny. Pozostawione jest to arbitralnej decyzji Rady Mini-
strow. Czy to oznacza, ze mozna bgdzie tworzy¢ powiat metropolitalny
wokot miasta 40-tysigcznego, jesli takie ambicje beda mie¢ lokalne wia-
dze samorzadowe?

Ponadto w zasadzie w catym projekcie mozna odnie$¢ wrazenie, ze
projektodawca zapomniat o gminie, jako podstawowej jednostce samo-
rzadu terytorialnego, skupiajac swoja uwage na miastach na prawach
powiatu. Jest to widoczne m.in. w cze$ci dotyczacej finanséw powiatu
metropolitalnego, o czym bedzie mowa dalej. Nie ulega watpliwosci, co
podkresla zreszta sam projektodawca w uzasadnieniu, ze baza dla przy-
gotowania projektu byla Aglomeracja Gornoslaska, ktora charakteryzu-
je si¢ specyficzng struktura, bowiem sktada si¢ z 14 miast na prawach
powiatu (odgrywajacych kluczowa rolg) oraz otaczajacych je powiatow
ziemskich. Tymczasem w Polsce w wigkszos$ci przypadkow koncentracja
kapitatu spoleczno-gospodarczego ogniskuje si¢ wokot jednego duzego
osrodka miejskiego, ktory kooperuje z otaczajacymi je gminami czy ca-
tymi powiatami. Wydaje si¢, ze przygotowany projekt nie przystaje do
warunkow funkcjonowania o$rodkéw wielkomiejskich w Polsce.

Zakres dzialania i zadania powiatu metropolitalnego

Zakres dziatania i katalog zadan realizowanych przez powiat metro-
politalny (Poselski..., art. 8) jest niespdjny i nieadekwatny do realiow
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funkcjonowania obszaréw metropolitalnych w Polsce. Wynika z niego,
ze wiele proponowanych zadan naktada si¢ na te, ktore realizuja inne
jednostki samorzadu terytorialnego. Istnieje wigc powazne ryzyko, ze
zaistniata sytuacja wygeneruje niepotrzebne spory kompetencyjne i nie-
watpliwie skomplikuje proces decyzyjny w dotychczas funkcjonujacych
jednostkach. Nalezy réwniez wyraznie powiedzieé, ze co$, co projekto-
dawca nazywa w uzasadnieniu przeniesieniem na szczebel metropolital-
ny zadan ponadlokalnych, kluczowych dla rozwoju catej aglomeracji,
jest de facto ograniczeniem dotychczasowych kompetencji gmin, miast
na prawach powiatu, ale takze wojewddztw, a co za tym idzie ogranicze-
niem doptywu $rodkéw finansowych dla tych jednostek. Warto zwrocié
uwage na kilka elementow. Ot6z powiat metropolitalny miatby przyjaé
1 realizowa¢ wspolna strategie rozwoju (Poselski..., art. 8, ust. 1, pkt 1).
W projekcie nie przewidziano natomiast zadnych mechanizmow, ktore
zapewnityby spdjnos¢ tej strategii z analogicznymi dokumentami na po-
ziomie gminy 1 ,.tradycyjnego” powiatu. Na czym wigc miataby polegaé
rzeczona ,,wspolnotowos¢” proponowanego dokumentu strategicznego?

Powiat miatby réwniez uchwala¢ studium uwarunkowan 1 kierun-
kéw zagospodarowania przestrzennego powiatu metropolitalnego, kto-
re na dodatek miatoby stanowi¢ wiazace wytyczne dla miast bedacych
cztonkami powiatu metropolitalnego w procesie tworzenia gminnych stu-
diow uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego oraz
gminnych planéw zagospodarowania przestrzennego (Poselski..., art. 8,
ust. 1, pkt 2). Zapis ten w wyrazny sposob ingeruje w samodzielno$¢
gmin w zakresie planowania przestrzennego. Czy studium metropolitalne
miatoby by¢ suma studidow gminnych? Tego projekt nie precyzuje. Po-
nadto projektodawca piszac o wigzacych wytycznych wzgledem miast,
kontynuujac swoj wywod, rozszerza t¢ kategori¢ o gminy. Kogo wigc
dotyczy¢ beda te wytyczne? Ten fragment zostat zredagowany bardzo
nieprecyzyjnie. Warto tez odnotowac fakt, ze piszac w dalszej czesci pro-
jektu (Poselski..., art. 34, ust. 2, pkt 1) o zadaniach stawianych przed za-
rzadem powiatu metropolitalnego uzyto sformutowania ,,przygotowanie
[...] projektu planu zagospodarowania przestrzennego powiatu metropo-
litalnego”. Trzeba wigc wyraznie podkresli¢, ze rzeczone ,,studium” oraz
»plan” to dwa rézniace si¢ od siebie dokumenty. Efekt projektu jest taki,
ze powiat ma przygotowac jeden z nich, a jego organ wykonawczy drugi.
Jest to powazny btad, ktéry wymagatby ujednolicenia — albo powiat przy-
gotowuje jeden z tych dokumentow, albo oba — w obydwu przypadkach
wymaga to zmiany przepiséw projektu.
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Powiat miatby organizowac i wykonywac publiczny transport zbiorowy
na jego obszarze (Poselski..., art. 8, ust. 1, pkt 3). Zapis ten nie precyzuje
jednak o jaki transport chodzi, ale mozna domniemywac, ze projektodawca
mial na mysli transport zintegrowany. Przed powiatem postawiono rowniez
zadanie planowania sieci i1 zarzadzania drogami publicznymi krajowymi
1 wojewodzkimi na obszarze powiatu metropolitalnego (Poselski..., art. 8,
ust. 1, pkt 4). Nalezatoby sprecyzowaé, czy w zakresie drog krajowych
mieszcza si¢ rowniez autostrady i drogi ekspresowe? Pomijajac to pyta-
nie z przepisu tego wynika jednoznacznie, ze projekt odbiera kompetencje
miastom na prawach powiatu, samorzadowi wojewddztwa, a nawet Gene-
ralnej Dyrekcji Drog Krajowych i Autostrad.

Powiat miatby uchwala¢ i realizowa¢ programy ochrony srodowiska,
gospodarki wodno-$ciekowej oraz gospodarki odpadami na swoim ob-
szarze (Poselski..., art. 8, ust. 1, pkt 5). Nie ulega watpliwosci, ze wy-
magaloby to ingerencji w ustawach normujacych te zagadnienia, ktore
wymieniono w dalszej czesci tego opracowania. W rece powiatu metro-
politalnego przekazano rowniez uchwalanie planu zaopatrzenia w ciepto,
energi¢ elektryczna i paliwa gazowe dla powiatu metropolitalnego (Po-
selski..., art. 8, ust. 1, pkt 6). Wyglada wigc na to, ze odbieramy te kom-
petencje gminom.

Powiat metropolitalny miatby rowniez uchwala¢ programy metropoli-
talne w zakresie bezpieczenstwa publicznego 1 zarzadzania kryzysowego
(Poselski..., art. 8, ust. 1, pkt 7). Warto doda¢, ze w art. 10 ust. 1 (Posel-
ski...) stwierdzono takze, ze organy administracji rzadowej moga nato-
zy¢ na powiat metropolitalny obowiazek wykonania okre§lonych czyn-
no$ci w zakresie nalezacym do zadan powiatu, zwiazanych z usuwaniem
bezposrednich zagrozen dla bezpieczenstwa i porzadku publicznego oraz
z obronnoscia. Projekt nie odnosi si¢ natomiast w zadnym stopniu do
przepisdéw ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 roku o zarzqdzaniu kryzyso-
wym (Dz. U. 2013, poz. 1166), ktéra w sposob kompleksowy reguluje
wspomniane wyzej kwestie.

Wiladze powiatu metropolitalnego

Ustroj powiatu metropolitalnego jest zasadniczo powieleniem ustroju
powiatu. Organami bgda rada powiatu metropolitalnego — jako organ sta-
nowiacy 1 kontrolny oraz zarzad powiatu metropolitalnego — jako organ
wykonawczy (Poselski..., art. 12—13). Watpliwos$ci budzi bezposredni
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wybor 15-osobowej rady powiatu metropolitalnego. Zdaniem projekto-
dawcy miatoby to pozwoli¢ na ,,unikni¢cie konfliktow kompetencyjnych
pomigdzy organami” oraz ,,przetama¢ partykularyzm lokalny radnych”.
Metoda na owo ,,przetamanie” miatoby by¢ m.in. takie skonstruowanie
okregdw wyborczych, aby przekraczaly one granice miast. W przekona-
niu autora taki sposob elekeji bytby bardzo trudny do wprowadzenia tam,
gdzie do tej pory funkcjonowaly rady (np. w stowarzyszeniach funkcjonu-
jacych wokot duzych osrodkow miejskich jak Poznan), ztozone z 0sob de-
legowanych z poszczeg6lnych jednostek samorzadu wchodzacych w sktad
metropolii. Nalezy bowiem zada¢ sobie zasadnicze pytanie: Jaka w tym
modelu miataby by¢ rola prezydentow miast na prawach powiatu, wio-
darzy gmin czy starostow powiatow ziemskich? W ocenie autora, projekt
pomija zupehie rolg tych osob w zarzadzaniu powiatem metropolitalnym.
Tymczasem w polskiej rzeczywistoSci samoorganizacja osrodkéw metro-
politalnych opiera si¢ wtasnie na kooperacji funkcjonujacych juz jednostek
samorzadu terytorialnego. Doda¢ nalezy, ze odbywa si¢ ona w trudnych
warunkach, bowiem do dzi§, mimo usilnych staran srodowisk naukowych
1 samorzadowych, nie udato si¢ wprowadzi¢ chociazby mozliwo$ci nawia-
zania wspotpracy na zasadach zwiazku miedzy gming i powiatem. Wydaje
sig, ze proponowane rozwiazanie nie przystaje do polskiej rzeczywistoSci
1 moze wywota¢ destabilizujace spory polityczne, ktore doprowadza do
dezintegracji kooperujacych srodowisk samorzadowych.

Warto tez odnotowac, ze same zasady wyboru rady powiatu metropoli-
talnego potwierdzaja teze¢, iz mamy do czynienia z nowa jednostka samo-
rzadowa (Poselski..., art. 14, ust. 3). Wybory maja by¢ bowiem przepro-
wadzone w oparciu o przepisy ustawy z dnia 5 stycznia 2011 roku Kodeks
wyborczy (Dz. U. 2011, Nr 21, poz. 112) dotyczace wyboru radnych do
sejmikow wojewodztw, natomiast podziat na okregi wyborcze ma by¢ do-
konany w oparciu o przepisy dotyczace wyborow do rad powiatow.

Novum jest niewatpliwie to, ze przewodniczacym zarzadu powiatu
metropolitalnego oraz przewodniczacym rady powiatu metropolitalne-
go bedzie jedna i ta sama osoba, a mianowicie ,,starosta metropolitalny”
(Poselski..., art. 18, ust. 1 oraz art. 28, ust. 2). Czy takie polaczenie ma
racj¢ bytu? W ocenie autora nastrecza ono wielu praktycznych trudnosci.
O dwoch nalezy koniecznie wspomnieé¢. Po pierwsze stoi ono w wyraz-
nej sprzecznosci z zasadg rozdziatu organu wykonawczego 1 stanowiaco-
kontrolnego. Nie mozna bowiem zapominaé, ze rada petni wobec starosty
funkcje kontrolna. Jak zatem zwolywane i prowadzone bedzie posiedze-
nie rady, w sytuacji gdy jej przedmiotem bgdzie np. wniosek o nieudzie-
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lenie absolutorium? Wprawdzie projektodawca przewiduje, ze staro-
sta nie bierze udzialu w gltosowaniu, gdy sprawa dotyczy jego interesu
prawnego (Poselski..., art. 18, ust. 3), ale nadal zwoluje posiedzenie oraz
przewodniczy jego obradom. Jest to sytuacja bardzo niezr¢czna, wrecz
konfliktowa i do tej pory nieznana w analogicznych przepisach ustawy
o samorzadzie powiatowym oraz wojewddzkim. Po drugie, nie bardzo
wiadomo, kto miatby w proponowanym rozwiazaniu wykonywac¢ czyn-
nosci z zakresu prawa pracy zwiazane z nawiazaniem i rozwigzaniem sto-
sunku pracy ze starosta metropolitalnym, o czym mowa w ustawie z dnia
21 listopada 2008 roku o pracownikach samorzqdowych (Dz. U. 2008,
Nr 223, poz. 1458 z p6zn. zm.). W dotychczasowych rozwiazaniach
funkcje t¢ wobec starosty petnit przewodniczacy rady powiatu, z tym, ze
wynagrodzenie ustalata rada powiatu. Zachowanie tej propozycji wyma-
galoby zmian w rzeczonej ustawie.

Mienie i finanse powiatu metropolitalnego

Ta czg$¢ ustawy zawiera w sobie bardzo niebezpieczny element, ktory
nazwany wprost polega¢ ma na swoistego rodzaju ,,wywlaszczeniu” gmin.
Powiat metropolitalny mialby bowiem naby¢ mienie m.in. w drodze prze-
kazania sktadnikow majatkowych przez gminy wchodzace w jego sktad
(Poselski..., art. 44, ust. 1, pkt 1). Przekazanie zaktada dobrowolnos$¢,
tymczasem w projekcie stwierdza si¢, ze to Rada Ministrow w drodze
rozporzadzania okresli wykaz sktadnikow majatkowych i tryb ich prze-
kazania powiatowi przez gminy z jego terenu (Poselski..., art. 44, ust. 2,
pkt 1). Tego rodzaju rozwiazanie wygeneruje niepotrzebne spory i oba-
wy wérdéd wlodarzy gmin, ze powstajacy powiat w pierwszej kolejnosci
bedzie miat przeja¢ dobrze rozwinigte elementy infrastruktury gminne;j,
pozbawiajac ja tym samym szans rozwojowych. Nalezy tez wskazac, ze
projektodawca mija si¢ z prawda stwierdzajac, ze proponowane rozwia-
zanie jest analogiczne do zastosowanego w 1999 roku w przypadku po-
wiatéw ziemskich 1 grodzkich. Trzeba bowiem wyraznie podkresli¢, ze
W owym czasie nie przekazywano powiatom sktadnikéw mienia innych
jednostek samorzadowych, a juz na pewno nie w formie arbitralnej decy-
zji Rady Ministrow, co proponuje projektodawca.

Najwigcej watpliwos¢ budzi art. 68 (Poselski...), ktory bardzo og6lni-
kowo okresla sposéb finansowania powiatu metropolitalnego, co nie daje
podstaw do precyzyjnego orzeczenia o ewentualnych kosztach tej pro-
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pozycji. Razi przede wszystkim fakt, ze powiat miatby pozyskac srodki
finansowe w zasadzie tylko kosztem miast, a nie wszystkich podmiotow
wchodzacych w jego sktad (np. gmin). Zapis jest réwniez o tyle ktopo-
tliwy, ze stwierdzajac o przeniesieniu $srodkdéw z istniejacych jednostek
samorzadowych, nie przewiduje przejecia ich konkretnych zobowiazan
przez powiat metropolitalny. Nie ulega watpliwosci, ze tego rodzaju za-
bieg doprowadzi do pogorszenia sytuacji finansowej jednostek samorza-
dowych funkcjonujacych na obszarze powiatu metropolitalnego.

Z drugiej jednak strony mamy do czynienia z sytuacja swoistego
rodzaju redystrybucji udziatu miast na prawach powiatu we wptywach
z podatkéw PIT i CIT (Poselski..., art. 68, pkt 1). Ustalone przez projek-
todawce dochody z tytutu obu podatkow na rzecz powiatu metropolital-
nego miatby po6zniej zosta¢ wtdrnie podzielone proporcjonalnie migdzy
miasta na prawach powiatu. Projektodawca przewidziat rowniez zwolnie-
nie powiatoéw metropolitalnych na okres 5 lat, ale takze miast na prawach
powiatu wchodzacych w jego zakres w okresie roku nastgpujacego po
jego utworzeniu, z obowiazku dokonywania wptat do budzetu panstwa
z przeznaczeniem na cz¢$¢ rOwnowazaca subwencji ogdlnej dla powia-
tow (art. 68, pkt 9). Nalezatoby w tej sytuacji precyzyjnie wyliczy¢, cze-
go projektodawca nie czyni nawet na wybranym przyktadzie, jakie skutki
finansowe przyniesie zwolnienie powiatdéw metropolitalnych i miast na
prawach powiatu z tzw. janosikowego.

Przepisy przejsciowe, dostosowujace i koncowe

Ten fragment ustawy potwierdza tylko wcze$niejsze uwagi krytyczne.
Warto zwroci¢ uwage na trzy z nich. Po pierwsze w art. 77 (Poselski...)
potwierdzono jednoznacznie, ze z dniem utworzenia powiatu metropo-
litalnego przejmuje on zadania okreslone w art. 8 wraz ze stuzacymi do
wykonania tych zadan aktywami trwalymi i innymi sktadnikami majatko-
wymi nalezacymi do jednostek samorzadu terytorialnego wchodzacych
w sktad powiatu metropolitalnego. Wywtaszczenie gmin stanie si¢ wige
faktem. Po drugie, art. 81 pozwala na przejecie z mocy prawa praw i obo-
wiazkéw wynikajacych z czlonkostwa nowo powstatego powiatu metro-
politalnego w zwiazkach oraz stowarzyszeniach, do ktoérych naleza juz
wchodzace w jego zakres powiaty lub gminy. Co wazne projektodawca
nie okresla, co dzieje si¢ z dotychczasowymi cztonkami tych organizacji,
tj. utrzymuja czy tez traca oni cztonkostwo, a moze tylko zmienia si¢ cha-
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rakter ich cztonkostwa? Przepisy w tej materii sa daleko nieprecyzyjne. Po
trzecie wreszcie, przepisy mowiace o powotaniu pelnomocnika do spraw
powiatu metropolitalnego r6znig si¢ od analogicznych regut zawartych
chociazby w ustawie o samorzadzie gminnym (Poselski..., art. 74-75).
Wydaje sig, ze zasadnym bytoby dostosowanie zapisoéw do funkcjonuja-
cych juz wzorcoéw. Dodatkowo, przepisy méwiace o powotaniu zespotu
do spraw utworzenia powiatu metropolitalnego sa nieprecyzyjne —np. nie
daja odpowiedzi na pytanie kto go powotuje (Poselski..., art. 76).

Warto réwniez doda¢, ze w uzasadnieniu do projektu brakuje wyraz-
nie wskazanych skutkow finansowych proponowanej regulacji, co ktoci si¢
z art. 50 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych
(Dz. U. 2009, Nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.), w ktorym stwierdzono, ze
»projekt ustawy skutkujacej zmiang poziomu dochodow lub wydatkow jed-
nostek samorzadu terytorialnego wymaga okreslenia wysokosci skutkow
tych zmian, wskazania Zrodet ich sfinansowania oraz zaopiniowania przez
Komisje Wspélna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego”.

Podsumowanie

Podsumowujac cato$¢ rozwazan nalezy stwierdzi¢, ze poselski pro-
jekt ustawy o powiecie metropolitalnym nie przystawat do samorzadowej
rzeczywistosci bedacej efektem 25 lat pracy zarowno parlamentarzystow,
samorzadowcow, jak i przedstawicieli §wiata nauki. Nie ulega jednak
watpliwosci, ze dobrze sig stato, iz ten projekt trafit pod obrady parlamen-
tu, bowiem stat si¢ podstawa do ozywionej dyskusji. W jej efekcie wy-
pracowano de facto nowe rozwigzanie, wlacznie ze zmianga nazwy samej
ustawy, ktora w ostatecznej wersji brzmi ustawa z dnia 9 pazdziernika
2015 roku o zwiqzkach metropolitalnych.

Ustawa, ktora zostata przyjeta przez Parlament RP i podpisana przez
Prezydenta RP ma niewiele wspolnego z pierwotna wersja poselskiej
propozycji rozwiazania kwestii metropolitalnej w Polsce po wielu la-
tach burzliwej dyskusji. Trudno jest dzi$ ocenia¢ efektywnos$¢ przyjgtych
rozwiazan, bowiem dopiero praktyka funkcjonowania zwiazkow metro-
politalnych pokaze, czy decyzja o przyjeciu nowych rozwigzan w takim
ksztalcie byta stuszna. Ostateczne rozstrzygnigcie zostanie przeanalizo-
wane przez autora w osobnym opracowaniu. Nie ulega jednak watpliwo-
$ci, ze po 26 latach funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego
w Polsce rozpoczgliSmy nowy rozdzial w ich historii. Pewnym jest, ze
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nalezy rozwija¢ przyjete juz pomysly zaktadajace wykorzystanie szans,
jakie drzemia w polskich obszarach metropolitalnych.
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Parliamentary draft of an act on the metropolitan district
— a progress or regression in the reform of local government in Poland?

Summary

The development of local government is one of the key factors that contributed
to the democratization of the political system in Poland. The process of building local
government in Poland is still not finished, and there are new challenges. One of the
important issues is the question of increasing role of metropolitan areas and large
urban areas. The subject of the article was an analysis of the parliamentary Act on
the metropolitan district. The proposed project does not fit the local reality. The good
thing was that this project provoked the debate. As a result, it developed a new solu-
tion — the Act on metropolitan associations.

Key words: metropolitan area, metropolitan district, local government



