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Powiatdw Polskich do projektu wustawy o powiecie
metropolitalnym (druk sejmowy nr 2107).
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Uwagi kierunkowe Zwigzku Powiatéw Polskich do projektu ustawy o powiecie metropolitalnym (druk sejmowy nr 2107)

Obszar tematyczny Zarzuty wobec aktualnego projektu Zalecane kierunki zmian

Nazwa , powiat Analiza tresci przedtozonego projektu sugeruje, ze zostat on napisany przy Alternatywnie:

metropolitalny”. uwzglednieniu specyfiki aglomeracji slaskiej, a nastepnie bezkrytycznie e zmienié sformutowanie , powiat
zaadaptowany na potrzeby catego kraju. Zawarta w uzasadnieniu teza, metropolitalny” na ,zespot
iz ,zatozeniem jest zachowanie istniejgcego zasadniczego tréjstopniowego metropolitalny” przy
podziatu terytorialnego panstwa. [...] Rozszerzone zostajg jedynie kategorie zachowaniu obecnego zakresu
powiatow, obok powiatu ,.ziemskiego” i ,,grodzkiego” pojawia sie powiat terytorialnego i wskazaniu, ze
metropolitalny o zmodyfikowanych zadaniach.” moze by¢ prawdziwa jedynie tworzony podmiot nie jest
w przypadku, gdy w sktad powiatu metropolitalnego wesztyby wyfacznie jednostkg samorzadu
miasta na prawach powiatu. Wéweczas faktycznie powiat metropolitalny terytorialnego

bedzie mégt sie wpisaé w siec¢ zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa. | albo
W momencie, gdy projekt przewiduje, ze w sktad powiatu metropolitalnego | ¢ zmienié¢ sformutowanie na

mogg wchodzié¢ gminy inne niz miasta na prawach powiatu — wbrew ,Slaski Powiat Metropolitalny”
twierdzeniom projektodawcdw — nastepuje ztamanie zasadniczego przy ograniczeniu stosowania
tréjstopniowego podziatu terytorialnego parnstwa ustawy wytgcznie do miast na

prawach powiatu aglomeracji
Slaskiej (ewentualnie mozna tu
jeszcze uwzglednic Tréjmiasto)

Kryteria tworzenia powiatu Zgodnie z aktualnym brzmieniem projektu powiat metropolitalny — wbrew Ograniczenie stosowania ustawy

metropolitalnego. swojej nazwie — moze by¢ utworzony na dowolnym obszarze, niemajgcym wytacznie do obszaréw potozonych
z metropolig nic wspdélnego. Warto w tym miejscu przywotac¢ fragment wokot faktycznej metropolii (a nie
opracowania ,,Metropolie. Obszary metropolitalne. Metropolizacja. miasta o znaczeniu krajowym
Problemy i pojecia podstawowe” T.Markowskiego i T.Marszata (PAN KPZP): aspirujacego — czasami tylko
»,Nalezy zwréci¢ uwage na niebezpieczeristwo postepujgcej deprecjacji ambicjami wtadz — do miana
koncepcji metropolizacji — zaliczanie do grona metropolii zbyt stabych (z metropolii). Zgodnie z KPZK bedg to
punktu widzenia rozwoju funkcjonalnego) osrodkéw powoduje zamieszanie | aglomeracje: warszawska,
pojeciowe i praktycznie nie réznicuje wiekszego lub sredniego miasta od goérnoslaska, téddzka, krakowska,
metropolii”. tréjmiejska, wroctawska, poznanska,

szczecinska i ewentualnie:
bydgosko-torunska (potgczona)
i lubelska.




Tryb tworzenia powiatu
metropolitalnego.

Zgodnie z projektem wszystkie decyzje dotyczgce utworzenia i ksztattu
powiatu metropolitalnego sg pozostawione w rekach Rady Ministrow.
Sytuacja taka moze tworzy¢ pokuse arbitralnych rozstrzygniec
podyktowanych doraznymi potrzebami politycznymi.

Uzaleznienie powstania powiatu
metropolitalnego co najmniej od
zgody wiekszosci jednostek
samorzadu terytorialnego, ktore
miatyby by¢ objete tym powiatem,
w tym wszystkich miast na prawach
powiatu.

Katalog zadan powiatu
metropolitalnego.

Zaproponowany w projekcie ustawy katalog zadan (art. 8) jest w czesci
wadliwy z formalnego punktu widzenia i nieracjonalny z punktu widzenia
merytorycznego. W odniesieniu do pierwszego zarzutu zwrdci¢ nalezy uwage
na fakt, ze nastepuje w nim przemieszanie zadan i sposobdw ich realizacji
(pkt 9, 10 11) — co nalezy uzna¢ za rozwigzanie niedopuszczalne.

W odniesieniu do drugiego zarzutu zwrdécié nalezy w pierwszej kolejnosci
uwage na fakt, ze projekt postuguje sie instytucjami niewystepujacymi

w prawie polskim — bez ich wprowadzenia w odpowiednich przepisach
prawa materialnego. Trudno tez znalez¢ jakgkolwiek mysl przewodnig, ktora
przyswiecata przy sporzadzaniu katalogu zadan. W sposéb naturalny
powinny sie tam znalez¢ tylko i wytgcznie zadania majgce charakter
metropolitalny lub wymagajace koordynacji w takiej skali. Tymczasem
znalazty sie tu zadania takie jak np. uchwalanie programéw gospodarki
wodno-$ciekowej (prawo polskie nie przewiduje takiego programu, a samo
zadanie jest sprawnie realizowane na poziomie gmin), uchwalanie projektu
zatozen do planu zaopatrzenia w ciepto, energie elektryczng i paliwa gazowe
(jest to scisle powigzane z planowaniem przestrzennym, ktdre pozostawione
jest na poziomie gmin), uchwalanie programoéw gospodarki odpadami
(zupetnie niezrozumiate w nowym systemie gospodarki odpadami
komunalnymi).

Ograniczenie katalogu zadan
powiatu metropolitalnego wytgcznie
do zadan majgcych charakter
metropolitalny. Roboczo mozna
wskazaé, ze z katalogu
zaproponowanego w art. 8 powinny
pozostac: pkt 1-4, 8,12 i 13.

W?zajemna relacja powiatow
i powiatu metropolitalnego.

Lektura projektu wskazuje co do zasady, ze powiat metropolitalny stanowi
byt odrebny od powiatow, ktére ewentualnie znalaztyby sie w jego
granicach. Obraz ten bardzo powaznie zaburza zaproponowany art. 11
zgodnie z ktérym w zakresie zadan realizowanych przez powiat
metropolitalny przepisy innych ustaw dotyczace powiatu stosuje sie
odpowiednio. Przepis ten jest tak Zle redagowany, ze nie ma mozliwosci jego

Usunac art. 11.




prawidtowej interpretacji. Literalna wyktadnia wskazywataby bowiem, ze do
zadan powiatu metropolitalnego stosuje sie odpowiednio przepisy

o zadaniach powiatu. Jest to jednak wyktadnia bezsensowna, gdyz katalog
zadan powiatu metropolitalnego nie obejmuje zadan powiatdéw jako takich,
a tym samym nie da sie do zadan powiatu metropolitalnego zastosowadé
nawet odpowiednio przepiséw dotyczgcych powiatéw. W tej sytuacji istnieje
obawa, ze przywotany przepis bedzie interpretowany jako przestanka do
przejmowania przez powiat metropolitalny zadan powiatéw. Sytuacja taka
bytaby sprzeczna tak z pozostatg czescig ustawy, sprzeczna

z tréjszczeblowym podziatem terytorialnym kraju, a takze nieefektywna

z punktu widzenia zarzadzania publicznego.

Technika legislacyjna
w rozdziatach dotyczacych
zasad funkcjonowania

powiatu metropolitalnego.

Rozdziaty 3-7 stanowig w duzej czesci przepisanie przepisdw ustrojowych
dotyczacych powiatow — czasami bez zastanowienia sie nad ich
adekwatnoscig do przypadku powiatu metropolitalnego. Taka technika
legislacyjna zmniejsza czytelnos¢ projektu — ktory raczej powinien opierad sie
na wykazaniu réznic w stosunku do ogdlnych przepiséw ustrojowych.
Jednoczesnie niezrozumiate jest odpowiednie stosowanie przepiséw
dotyczacych zaréwno samorzadu wojewddztwa, jak i samorzadu
powiatowego. Najbardziej razagcym przypadkiem jest tu wybdr rady powiatu
metropolitalnego na zasadach odpowiadajgcych wyborowi sejmiku
wojewoddzkiego (art. 14 ust. 3), ale juz odwotywanie — wg zasad
obowigzujgcych w powiatach (art. 15).

Do powiatéw metropolitalnych
nalezy zastosowac odpowiednio
przepisy jednej z ustaw ustrojowych
— albo ustawy o samorzadzie
powiatowym, albo ustawy o
samorzadzie wojewddztwa.
Rozdziaty 3-7 nalezy ograniczy¢
wytacznie do przepiséw
regulujgcych odmiennosci powiatu
metropolitalnego.

Zakres kompetenc;ji rady

powiatu metropolitalnego.

Dobrym przyktadem nieumiejetnego kopiowania przepisdow z obecnie
obowigzujgcych ustaw ustrojowych jest art. 16 regulujacy zakres
kompetencji rady powiatu metropolitalnego. We wszystkich przepisach
ustrojowych katalog ten w zakresie spraw majgtkowych jest ograniczony do
konkretnej listy przypadkow szczegdlnych. W projekcie autorzy postanowili
przypadki (art. 16 pkt 8-11,13) te potraktowac jako przypadki rownowazne
ogdélnemu przepisowi dotyczgcemu spraw majgtkowych (art. 16 pkt 12).
Oznacza to w praktyce powierzenie catosci spraw majgtkowych radzie — co
wobec zakresu zadan jest catkowicie nieefektywne.

Uporzadkowac katalog wytgcznej
kompetencji rady powiatu
metropolitalnego.

W?zajemna relacja organu
wykonawczego

Projekt ustawy postuluje rozwigzanie nie znane dotychczas obowigzujacym
przepisom ustrojowym — przewodniczgcym rady powiatu metropolitalnego

Zrezygnowac z rozwigzania.




i stanowigcego.

ma by¢ starosta jako przewodniczacy zarzadu powiatu metropolitalnego.
Istotnie —w innych krajach znane s3 takie rozwigzania, jednakze sg one
elementem odmiennie uksztattowanych relacji organu wykonawczego

i stanowigcego. Wprowadzanie bez zadnych dalszych zmian unii personalnej
przewodniczgcego organu stanowigcego i organu wykonawczego jest
rozwigzaniem zaburzajgcym wzajemng rownowage obu organéw. Dobrym
przyktadem moze tu by¢ proponowany art. 45 ust. 4, w ktérym skarbnik,
ktéry odmowit kontrasygnaty, jest obowigzany dokonac jg na pisemne
polecenie starosty, przy jednoczesnym powiadomieniu o tym m.in. rady
powiatu metropolitalnego, na czele ktérej stoi starosta.

9. | Tryb przyjmowania Projekt ustawy zaktada, ze regulamin organizacyjny starostwa Przeniesienie kompetencji do
regulaminu organizacyjnego | metropolitalnego jest uchwalany przez rade powiatu metropolitalnego. Juz przyjmowania regulaminu
starostwa metropolitalnego. | w chwili sktadania projektu w doktrynie i praktyce wskazywano na organizacyjnego na zarzad powiatu

nieracjonalnos¢ rozwigzania zastosowanego w ustawie o samorzadzie metropolitalnego.
powiatowym — sposrdd trzech ustaw ustrojowych tylko ona angazowata

organ stanowigcy w zatwierdzanie regulaminu organizacyjnego aparatu

pomochiczego organu wykonawczego; pozostate pozostawiaty to samemu

organowi wykonawczemu. Obecnie rowniez w ustawie o samorzadzie

powiatowym obowigzuje ta zasada — nie ma zatem racjonalnego powodu, by

w powiecie metropolitalnym przyjgé odmienng zasade.

10. | Tryb nabycia mienia przez Zaproponowany w projekcie ustawy tryb nabywania przez powiat Usuniecie wskazanych przepisow —
powiat metropolitalny od metropolitalny mienia od gmin — w drodze rozporzgdzenia Rady Ministrow, powiat metropolitalny bedzie mogt
gmin. ktore okresli wykaz sktadnikdéw majgtkowych i tryb ich przekazania (art. 44 otrzymacd od gmin (i powiatow)

ust. 2 pkt 1) jest niekonstytucyjny. Rownie dyskusyjne jest odestanie do mienie na zasadach ogdlnych, za
odrebnej ustawy, ktéra dokona przeniesienia majgtkowego miedzy gminami | zgodg podmiotéw przekazujacych
a powiatem metropolitalnym (art. 44 ust. 1 pkt 1). Odnies¢ mozna wrazenie, | majatek.
ze autorzy projektu zapomnieli o fakcie, iz jednostki samorzadu
terytorialnego nie sg czescig administracji rzagdowej, lecz odrebnymi osobami
prawnymi; ich mienie jest ich wtasnoscig, a nie wtasnoscig Skarbu Parstwa.
Jakiekolwiek przymusowe pozbawienie ich majatku stanowi zatem forme
wywiaszczenia. Wskazane uwagi dotycza réwniez regulacji zawartych w art.
77 ust. 1 2.
11. | Mozliwosc¢ uczestniczenia Projekt ustawy dopuszcza tworzenie i uczestniczenie przez powiat Wskazac, ze powiat metropolitalny




powiatu metropolitalnego
w zwigzkach z innymi
jednostkami samorzadu
lokalnego.

metropolitalny w zwigzkach z innymi gminami i powiatami. Wobec
charakteru powiatu metropolitalnego rozwigzanie to nie zastuguje na
poparcie. Przede wszystkim zwrdci¢ nalezy uwage na fakt, ze celem zwigzku
jest wspolne wykonywanie zadan publicznych. Co do zasady zwigzek jest
zatem tworzony przez jednostki samorzadu lokalnego w zakresie zadan,
ktdre sg dla nich wspdlne. W przypadku powiatu metropolitalnego i gmin

i powiatéw wchodzacych w jego sktad takiej tozsamosci nie ma. Z kolei brak
jest argumentéw funkcjonalnych przemawiajgcych za uczestniczeniem

w zwigzkach z jednostkami potozonymi poza granicami powiatu
metropolitalnego.

Niezaleznie od uwagi ogdlnej nalezy dodatkowo wskazaé na wadliwos¢
przyjetej techniki legislacyjnej. Zwigzki, w ktérych bedg uczestniczyty
powiaty metropolitalne, bedg szczegdélnym przypadkiem zwigzkow
komunalnych. Nie ma zatem potrzeby ksztattowania odmiennego ustroju
tych zwigzkéw — bedzie to bowiem budzito watpliwosci, co do mozliwosci
uczestniczenia powiatu metropolitalnego w juz istniejgcych zwigzkach.

nie moze uczestniczyé w zwigzkach
z innymi jednostkami samorzgdu
lokalnego. Konsekwencjg bedzie
usuniecie wiekszosci przepiséw
rozdziatu 6.

12.

Udziaty w podatkach
dochodowych jako dochdd
powiatu metropolitalnego.

Przepisy dotyczace finansowania powiatu metropolitalnego sg
skonstruowane tak, ze nawet przy wykorzystaniu uzasadnienia nie sposéb
jednoznacznie ustali¢ jaki byt cel projektodawcéw. Jak sie wydaje
zaproponowane rozwigzanie zostato opracowane w oparciu o specyfike
aglomeracji gérnoslaskiej — i nie dos¢, ze bezmysinie podniesione do rangi
zasady ogdlnej, to nawet w swoim pierwotnym brzmieniu wadliwie
zredagowane. Jak sie wydaje zamiarem projektodawcéw byto podzielenie
10,25% udziatu w PIT i 1,40% udziatu w CIT przypadajgcym obecnie w catosci
miastom na prawach powiatu miedzy te miasta i utworzony powiat
metropolitalny. Na tym tle pojawiajg sie dwa problemy. Po pierwsze poza
obszarem miast na prawach powiatu sg to dodatkowe udziaty znaczaco
zwiekszajgce skutki finansowe dla budzetu panistwa (co nie znalazto swojego
odzwierciedlenia w uzasadnieniu). Po drugie — ustawa nie zawiera
jakichkolwiek operacyjnych kryteriéw podziatu srodkéw miedzy powiat
metropolitalny i miasta na prawach powiatu. Sformutowanie
,proporcjonalnie do $rednich kosztéw realizacji przekazanych zadan” (art. 68
pkt 2 w zakresie dodawanego art. 5a ust. 2 zd. 2 i art. 5a ust. 3 zd. 2)

Zastgpic¢ udziaty w podatkach
dochodowych jako zrédto
dochoddéw powiatéw
metropolitalnych wptatami ze
strony gmin tworzgcych ten powiat,
zwtaszcza miast na prawach
powiatu.




mogtoby miec¢ zastosowanie jedynie w przypadku, gdyby w Polsce byta
przeprowadzona standaryzacja i wycena realizacji zadan publicznych.
Przypomniec nalezy, ze zadna z tych czynnosci w sposdb konsekwentny nie
zostatfa przeprowadzona. Natomiast wiarygodnos¢ przeliczen
przeprowadzanych — zgodnie z projektem — przez poszczegdlne miasta
bedzie stata pod znakiem zapytania.

13. | Mechanizm przejsciowego Catkowicie niezrozumiata jest regulacja zawarta w art. 68 pkt 2 w zakresie Alternatywnie:
zwiekszenia dochodéw dodawanego art. 5a ust. 2a (na marginesie — nie jest jasne dlaczego w e rezygnacja z zaproponowanego
powiatu metropolitalnego. dodawanym w catosci artykule stosowana jest numeracja odpowiadajaca rozwigzania
zmianom). Jak sie wydaje celem projektodawcéw byto umozliwienie albo
uzyskania przez powiat metropolitalny ,,premii” przewidzianej w obecnie e jednoznaczne wskazanie, ze
obowigzujgcych przepisach dla tgczacych sie jednostek samorzgdu powiatowi metropolitalnemu
terytorialnego. Wbrew tresci przepisu powiat metropolitalny nie powstaje przystuguje przejsciowe
w wyniku potgczenia miast metropolitalnych (na marginesie — pojecie jest zwiekszenie udziatu w PIT bez
niezdefiniowane) i to nawet w realiach aglomeracji gérnoslaskiej. Aby mozna nawigzywania do istniejacego
byto moéwic¢ o potaczeniu powiatéw musiatoby nastgpic¢ pozbawienie mechanizmu wsparcia dla
poszczegdlnych miast praw powiatu — a to przewidziane nie jest. Powiat taczacych sie jednostek
metropolitalny jest zatem catkowicie nowym bytem prawnym, a nie samorzadu terytorialnego
wynikiem potaczenia czegokolwiek.
14. | Zwolnienia z dokonywania Projekt ustawy przewiduje, ze zaréwno powiat metropolitalny, jak i miasta Zrezygnowac z rozwigzania

wptat do budzetu panstwa
z przeznaczeniem na czes$é
rownowazgcg subwencji
ogélnej dla powiatow.

na prawach powiatu wchodzgce w sktad powiatu metropolitalnego miatyby
by¢ zwolnione z dokonywania wptat do budzetu paristwa z przeznaczeniem
na cze$¢ rownowazgcg subwencji ogdlnej dla powiatéw (art. 68 pkt 9). Nie
ulega watpliwosci, ze — chociazby w Swietle wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego — zmiana w systemie ,Janosikowego” jest potrzebna. Musi
to by¢ jednak zmiana o charakterze systemowym. Projekt tymczasem
wprowadza nieuzasadnione niczym preferencje dla miast na prawach
powiatu. Fakt, ze stworzg one powiat metropolitalny — utatwiajacy realizacje
dotychczasowych zadan — nie ma zadnego zwigzku z koniecznoscig
zwiekszenia wydatkow. Nie ma zatem argumentdw przemawiajgcych za
catkowitym zaprzestaniem wptat na rzecz wspierania jednostek znajdujgcych
sie w trudniejszej sytuacji.

Doda¢ nalezy, ze szczegdlnie oburzajacy jest fakt, iz co prawda miasta na

w catosci.




prawach powiatu wchodzace w sktad powiatu metropolitalnego zostajg
zwolnione z wptat na czes¢ réwnowazgcg, to jednoczesdnie nie zostajg
wykluczone z grona beneficjentow tej czesci subwencji ogélnej. Projekt
proponuje zatem mechanizm zabierania biedniejszym, po to by da¢
bogatym.

15.

Zakres zmian w przepisach
prawa materialnego.

Przyznanie okreslonych kompetencji powiatowi metropolitalnemu na
poziomie ustawy ustrojowej wymaga dokonania odpowiednich zmian

W przepisach prawa materialnego. Tytutem przyktadu: art. 8 ust. 1 pkt 4
powierza powiatowi metropolitalnemu catos$é zadan z zakresu wykonywania
publicznego transportu zbiorowego na swoim obszarze. Tymczasem

w ustawie o publicznym transporcie zbiorowym zadania zwigzane z
gminnymi przewozami pasazerskimi dalej pozostajg przypisane do poziomu
gminnego. Powiat metropolitalny ma by¢ zarzagdcg drég krajowych i
wojewoddzkich na obszarze powiatu metropolitalnego (art. 8 ust. 1 pkt 4), ale
zadne wynikajgce stagd zmiany w ustawie o drogach publicznych nie zostajg
wprowadzone. Nie jest tez przesgdzone, czy uprawnienie to ma obejmowac
rowniez autostrady i drogi ekspresowe. Przyktadéw mozna mnozy¢ —
szacunkowo mozna przyjaé, ze brak jest nowelizacji okoto 15 ustaw.

Uzupetnié¢ projekt o niezbedne
zmiany w ustawach materialnego
prawa administracyjnego.




