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1 stycznia 2016 r. weszta w Zycie ustawa o zwigzkach metropolitalnych. Jej przyjecie jeszcze przez Sejm
poprzedniej kadencji zakoriczyto wieloletnie préby wypracowania ogdinej ustawowej regulacji zarzqdzania
aglomeracjami. Jak deklarowat byly Wiceminister Administracji i Cyfryzacji Jan Grabiec ,(..) ustawa
metropolitalna to nizsze ceny biletéw komunikacji publicznej w aglomeradji, i bilety strefowe obejmujgce nie tylko
duze miasta, ale réwniez gminy i podmioty lezqce w ich sqgsiedztwie. To szansa na szybszy rozwdj wsi i matych
miejscowosci lezqcych w odlegtosci kilkudziesieciu kilometréw od duzych miast” . Te obietnice brzmiq kuszqco.
Ustawa rzeczywiscie tworzy ramy dla trwatej wspdfpracy samorzqddéw w sprawach bezposrednio dotyczqcych
mieszkancow, takich jak siec transportu publicznego czy planowanie przestrzenne. Moze ograniczy¢ powszechne
konflikty miedzy gminami pofozonymi w obrebie aglomeracji o wspdlne bilety komunikacji publicznej czy
planowanie inwestycji.

Warto jednak ustawie przyjrzec sie blizej, bo moze sie okazac, ze za deklarowane korzysci bedziemy musieli
zaptaci¢ cene w postaci dalszego ograniczenia demokracji lokalnej. W ponizszej analizie nie dokonuje oceny
cafosci ustawy, ale skupiam sie na tych aspektach, ktére sq istotne z punktu widzenia postulatéw demokratyzacji
samorzgdu, podnoszonych przez koalicje Obywatele w Samorzqdzie.
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Ustawa metropolitalna - zatozenia ogdine

Ustawa wprowadza nowego aktora w systemie samorzadu terytorialnego, tj. zwigzek metropolitalny
tworzony przez Rade Ministrow z wiasnej inicjatywy badz na wniosek zainteresowanych samorzadéw. Od
strony ustrojowej zwigzek ma wszelkie atrybuty samodzielnej jednostki samorzadu terytorialnego
- osobowo$¢ prawa cywilnego i tzw. podmiotowos¢ publicznoprawng. To drugie pojecie oznacza prawnie
chroniong samodzielno$¢ w wykonywaniu zadan publicznych. Zwigzek metropolitalny nie tworzy jednak
formalnie osobnego poziomu samorzadu terytorialnego, tak jak nie tworzg go istniejgce juz w tej chwili na

zasadzie dobrowolnego wspétdziatania zwigzki miedzygminne.

Procedure budowania zwigzku przedstawia schemat ponizej:

Schemat. Utworzenie zwigzku metropolitalnego na podstawie ustawy z 25 wrze$nia 2015 roku o zwigzkach

metropolitalnych.

\

* Rzad przygotowuje projekt rozporzgdzenia w sprawie ustalenia obszaru
metropolitalnego i utworzenia dla niego zwigzku metropolitalnego.

+ Za obszar metropolitalny w rozumieniu ustawy uznaje sie spéjng pod
wzgledem przestrzennym strefe oddzialywania miasta bedacego siedzibg
wojewody lub sejmiku wojewddztwa, charakteryzujgca sie istnieniem
silnych powigzan funkcjonalnych oraz zaawansowaniem proceséw
urbanizacyjnych, zamieszkang przez co najmniej 500 000 mieszkancéw. )

Opiniowanie

\

* Projekt rozporzadzenia poddaje sie pod konsultacje radom gmin z
planowanego obszaru metropolitalnego, radom powiatéw, na obszarze
ktérych lezy co najmniej jedna gmina wchodzaca w sktad planowanego
obszaru metropolitalnego, sejmikowi wojewo6dztwa, wojewodzie.

+ Rady gminy powinny przeprowadzi¢ konsultacje z mieszkaricami.

J

+ Wydanie ostatecznego rozporzadzenia wymaga pozytywnej opinii: 1) rad
co najmniej 70% miast na prawach powiatu potozonych w granicach
obszaru metropolitalnego; 2) rad co najmniej 70% gmin niemajgcych
statusu miasta na prawach powiatu potozonych w granicach obszaru
metropolitalnego; 3) rad co najmniej 50% powiatéw, w obrebie ktérych
miesci sie przynajmniej jedna gmina potozona w granicach obszaru
metropolitalnego.

J




Zwigzkowi metropolitalnemu przypisano pie¢ kategorii zadan publicznych, ktére zasadniczo odpowiadajg
potrzebom zarzgdzania aglomeracyjnego:

. ksztattowanie tadu przestrzennego;

. rozwoj obszaru zwigzku;

. publiczny transport zbiorowy na obszarze zwigzku;

. wspotdziatanie w ustalaniu przebiegu drég krajowych i wojewddzkich na obszarze zwigzku;
. promocja zwigzku metropolitalnego.

Katalog zadann moze by¢ rozszerzany na podstawie porozumien z jednostkami samorzadu terytorialnego
lub organami administracji rzagdowej. Przypisaniu zadan odpowiadajg zmiany w odpowiednich ustawach.
Przyktadowo: na mocy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym upowazniono zwigzki do
uchwalania ramowych studiéw uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego, ktére beda
podstawg miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego dla gmin potozonych na obszarze
metropolitalnym. Zwigzki beda tez mogty - zgodnie z nowym brzmieniem ustawy o publicznym transporcie
zbiorowym - uchwala¢ plany transportowe ustalajgce ksztatt sieci komunikacji publicznej na obszarze
metropolitalnym. Wtasnie kompetencje w dziedzinie planowania przestrzennego i zarzadzania transportem
zbiorowym stanowig w praktyce najwazniejszg sfere dziatalnosci przysztych zwigzkéw metropolitalnych.

Zarzadzanie zwigzkami ma sie opiera¢ na podziale wiadzy analogicznym jak w jednostkach samorzadu
terytorialnego. Zgromadzenie zwigzku jest organem stanowigcym i kontrolnym, zarzad zas - organem
wykonawczym. Zgromadzenie ma sie sktada¢ z delegatéw gmin i powiatéw tworzgcych zwigzek - po dwdch
z kazdej jednostki samorzadu terytorialnego. W przypadku gminy delegatami beda wéjt i jeden radny
(wybrany przez samg rade), w przypadku powiatow - starosta i rébwniez jeden radny. Co ciekawe, uchwaty
zgromadzenia majg by¢ podejmowane ,podwdéjng” wiekszoscig gtoséw, uwzgledniajgca liczbe jednostek
samorzadu terytorialnego i mieszkancéw reprezentowanych przez delegatéw do zgromadzenia. Warunek
uzyskania wiekszosci bedzie zatem spetniony, jedli za dang uchwalg zagtosuje wiekszo$¢ jednostek
samorzadu terytorialnego wchodzacych w sktad zwigzku oraz taka liczba gmin, iz ich mieszkancy stanowia
wiekszos¢ ludnosci zamieszkatej na obszarze metropolitalnym. Takie rozwigzanie zapobiega sytuacji,
w ktérej mniejsze gminy mogtyby narzuci¢ okre$lone rozwigzanie gminie stanowigcej centrum metropolii,
a takze sytuacji odwrotnej - zdominowaniu matych gmin przez centrum. Podwdjna wiekszo$¢ w praktyce
wymusza konieczno$¢ porozumienia sie miedzy centrum metropolii i pozostatymi cztonkami zwigzku.
W przypadku braku porozumienia, decyzje nie bedg podejmowane.

Zarzad zwigzku ma by¢ trzyosobowy, przy czym nie mogg w jego sktad wchodzi¢ radni czy wéjtowie
samorzadéw tworzacych zwigzek. Ustawa nie wprowadza minimalnych wymogéw co do kwalifikacji
czy dodwiadczenia os6b powotywanych w sktad zarzagdéw zwigzkéw.

Po pierwsze, fikcja konsultacji przy tworzeniu zwigzkéw

Pomijajac dyskusje, czy w ogodle zwigzki metropolitalne powinny by¢ tworzone rozstrzygnieciem rzadu,
przyjrzyjmy sie blizej mechanizmom partycypacji spotecznej w procesie tworzenia zwigzku. Jedynym
punktem zaczepienia okazuje sie art. 7 ust. 1 pkt 1 ustawy, zgodnie z ktorym projekt utworzenia zwigzku
ma by¢ przedmiotem konsultacji z mieszkaricami, przeprowadzanych przez rady gmin z planowanego
obszaru metropolitalnego. Zarazem jednak ust. 3 tego samego artykutu de facto niweczy wymog
konsultacji, gdyz stanowi, ze: ,W przypadku nieprzeprowadzenia konsultacji (...) w terminie 3 miesiecy
od dnia otrzymania wystapienia o przeprowadzenie konsultacji, wymog przeprowadzenia konsultacji
uznaje sie za spetniony”. Konsultacje majg by¢ zatem przeprowadzone, ale jesli ich nie bedzie, to fakt ten
i tak nie wptynie na przebieg procesu tworzenia obszaru metropolitalnego. Gmina, ktérej rada konsultacji



nie przeprowadzi, nie bedzie w zaden sposdb wylgczona z udzialu w procesie tworzenia zwigzku
metropolitalnego.

Dodajmy przy tym, ze ustawa milczy na temat formy konsultacji. Nie naktada wymogoéw dotyczacych
zachowania odpowiednich terminéw, zagwarantowania wszystkim zainteresowanym realnego udziatu czy
tez sposobu wykorzystania zgtoszonych uwag. Co wiecej, niedopuszczalne wydaje sie przeprowadzenie w
tej kwestii ewentualnego referendum lokalnego. Okazuje sie bowiem, co potwierdza orzecznictwo
Naczelnego Sadu Administracyjnego, ze referendum lokalne jest niedopuszczalne w sprawach, w ktérych
ustawa wymaga przeprowadzenia konsultacji spotecznych albo tez konsultacje takie zostaty
przeprowadzone, zanim podjeto inicjatywe referendalng (wyrok NSA z 14 stycznia 2014 roku, II OSK
2988/13). O ile zatem referendum jest wyraznie dopuszczone w kwestii tworzenia, faczenia, dzielenia
i znoszenia gmin oraz ustalania ich granic, o tyle w sprawie nie mniej istotnej zostato ono wykluczone.
W zamian mamy iluzoryczne gwarancje blizej nieokreslonych w formie konsultacji spotecznych.

Po drugie, fikcja demokratycznego zarzadzania zwigzkami

Ustawa metropolitalna w zasadzie nie tworzy nowych kategorii zadan publicznych. Przesuwa jedynie
cze$ciowa odpowiedzialno$¢ za niektére bardzo istotne sfery (planowanie przestrzenne, transport
publiczny) do géry - z poziomu gmin na poziom instytucji ponadgminnej. Za transferem zadan nie idzie
jednak transfer lokalnej demokracji. Na wybor wiadz zwigzku bedziemy mieli bowiem wptyw wytacznie
posredni, tj. bedziemy wybierali wéjtéw (burmistrzéw, prezydentéw miast) i radnych gminy (powiatu),
sposdréd ktérych zostang nastepnie wylonieni delegaci do zgromadzenia zwigzku. Na wybér zarzadu
zwigzku nasz wptyw bedzie juz jednak zaden.

Nic nie stalo na przeszkodzie, by wprowadzi¢ bezposrednie wybory zgromadzenia zwigzku
metropolitalnego, najlepiej potaczone z wyborami do rad gmin i wyborami wéjtéw. Skoro w wyborach
bezposrednich wytaniamy rady dzielnic, czyli organy wylgcznie pomocniczych, niesamodzielnych jednostek
gmin, to niezrozumiate jest pozbawienie obywateli prawa wyboru organéw wyposazonych w realne,
znaczace kompetencje.

Po trzecie, bez gwarancji partycypacji i kontroli obywatelskiej w dziataniach zwigzku

Brak mozliwosci bezposredniego wyboru wiladz zwigzku pewnie nie bytby problemem, gdyby zadbano
o rozlegte gwarancje obywatelskiej partycypacji i kontroli nad dziatalnoscig zwigzkéw metropolitalnych.
Tymczasem do ustawy metropolitalnej nie wtaczono zadnych mechanizméw bezposredniej partycypacji
obywatelskiej:

. Nie wprowadzono obowigzku organizowania przez wiladze zwigzku konsultacji spotecznych
w sprawach rozstrzyganych przez te wiladze, np. w kwestii budzetu zwigzku, projektu studium
metropolitalnego czy projektu planu transportowego.

. Nie przewidziano zadnego z narzedzi partycypacji postulowanych w odniesieniu do samorzadu
gminnego, m.in. przez koalicje ,Obywatele w samorzadzie”, np. obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej,
interpelacji obywatelskiej, wystuchania obywatelskiego projektow uchwat czy otwartego wystuchania
kandydatéw na kierownicze stanowiska w jednostkach organizacyjnych tworzonych przez zwigzek
metropolitalny.

Tymczasem sprawy przekazane zwigzkom metropolitalnym nalezg do najbardziej istotnych dla lokalnych
spotecznosci. Kwestie planowania przestrzennego i organizacji transportu publicznego sg przedmiotem
duzego zainteresowania i aktywnosci organizacji obywatelskich, ruchéw miejskich czy lokalnych
aktywistéw. Ich przeniesienie na poziom zwigzku metropolitalnego bez wprowadzenia tam istotnych



gwarancji partycypacji obywatelskiej oznacza krok wstecz na drodze do umacniania obywatelskiej kontroli
wiadzy samorzgdowej.

Po czwarte, znéw rzady wéjtéw

Konstrukcja wiadz zwigzku metropolitalnego to kolejne posuniecie umacniajgce przewage wojtéw
(burmistrzéw, prezydentéw miast) nad radami gmin. Oto bowiem zgromadzenie zwigzku przejmie od rad
istotne kompetencje, np. w dziedzinie planowania przestrzennego czy polityki transportowej. Potowe
sktadu zgromadzenia beda stanowi¢ wojtowie i starostowie. Mamy wiec do czynienia z czeSciowym
przejeciem przez wéjtdw i starostow kompetencji organu stanowigcego. Przeciwwaga ze strony
przedstawicieli rad gmin/powiatéw moze by¢ iluzoryczna. Reprezentacja w osobie jednego radnego
oznacza reprezentacje wylacznie rzagdzacej w radzie wiekszosci, czesto wywodzacej sie zresztg z komitetu
wyborczego wojta.

REKOMENDACJE:

Wyliczone stabos$ci ustawy nie powinny stanowi¢ pretekstu do jej uchylania. Nie ulega watpliwosci,
ze ustawowy model zarzadzania metropolitalnego zastuguje na szanse sprawdzenia sie w praktyce.
Mankamenty zwigzane z brakiem demokratycznych standardéw zarzadzania zwigzkami mozna w czesci
wyeliminowa¢ bez koniecznosci zmiany ustawy. Wystarczy, by powotane juz zwigzki metropolitalne w
swoich statutach zawarly odpowiednie gwarancji partycypacji obywatelskiej w podejmowaniu decyzji przez
zwigzki. Nie ma réwniez przeszkdd, by w tych dokumentach zagwarantowa¢ dodatkowe narzedzia kontroli
zwtaszcza nad dziatalnos$cig zarzgdéw zwigzkdw oraz zadbac o przejrzystos¢ i jawnosc ich dziatan.
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