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Wprowadzenie

W niniejszym opracowaniu dokonano krytycznej analizy prawnych uwarunkowan
organizacji i funkcjonowania Goérnoslasko-Zagtebiowskiej Metropolii (zwanej dalej:
»,GZM"), dziatajgcej na podstawie przepiséw ustawy z dnia 9 marca 2017 roku o zwigzku
metropolitalnym w wojewddztwie S$laskim! (zwanej w skrécie: ,u.z.m.w.$.") oraz
rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 26 czerwca 2017 roku w sprawie utworzenia w
wojewodztwie sSlaskim zwigzku metropolitalnego pod nazwa: ,Gornoslasko-
Zagtebiowska Metropolia”. Od dnia wejscia w zycie ustawy mineto przeszto 6 lat, co
stanowi odpowiedniag perspektywe czasowa do przeprowadzania oceny i wyciggania
whnioskéw, w tym de /ege ferenda. Zwtaszcza, ze samorzady terytorialne innych
obszaréw metropolitalnych (np. Tréjmiasta, Wroctawia, Poznania, todzi, Szczecina,
Warszawy, Krakowa) dgzg do wprowadzenia identycznych lub podobnych unormowan
prawnych. Z catg pewnoscig w pracach legislacyjnych nad kolejnymi ustawami (czy to
postulowang przez autora ustawag systemowa, czy ustawami o charakterze
indywidualnym)® warto mie¢ na wzgledzie doswiadczenia Goérnoslasko-

1Tj.Dz.U. 22017 r, poz. 730.

2Tj. Dz.U.z 2017 r., poz. 1290.

8 W dyskursie publicznym pojawia sie kilka ,taktyk legislacyjnych”. W pewnym uproszczeniu nalezatoby
wyroznic dwie: (1) taktyke ustawy systemowej i (2) taktyke ustaw indywidualnych. Kazda z nich ma okreslone
wady i zalety, tym niemnigj — w ocenie autora — summa summarum korzystniejsza jest ta pierwsza. Nalezy
postulowac o sporzadzenie i uchwalenie ustawy, ktéra patrzy na kwestie metropolitalng systemowo —
dostrzegajac catoksztatt (i skomplikowanie) zjawiska. Ustawa powinna tworzy¢ wspdlne i spdjne podstawy do
organizacji i funkcjonowania wszystkich podmiotéw metropolitalnych. Takie podejscie nie kontestuje
indywidualizacji rozwiazan legislacyjnych (ktére trzeba ,szy¢ na miare” metropolitalnych wyzwan i potrzeb),
ale jednoczesnie zwieksza szanse na powodzenie przedsiewziecia legislacyjnego (trudno sobie wyobrazic, by
Sejm Rzeczypospolitej Polskiej w ciagu kilku lat podjat kilka czy kilkanascie ustaw, skoro od trzech dekad
uchwalit raptem jedna..), a takze eliminuje negatywne zjawisko klientelizmmu politycznego (ktdre moze
prowadzi¢ do nieuprawnionego réznicowania sytuacji prawnej poszczegolnych obszaréow metropolitalnych
ze wzgleddw niemerytorycznych).
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ZagtebiowskiejMetropolii, a w szczegdlnosci te negatywne, o ktérych mowia
przedstawiciele GZM* i opracowania ewaluacyjne.

Dokument opracowano na podstawie analiz oraz doswiadczen wtasnych autora, ktéry
kwestig metropolitalng zajmuje sie zaréwno naukowo, jak i praktycznie. Dodatkowo
wykorzystano opracowania ewaluacyjne, ktérych w ciggu ostatnich kilku lat pojawito
sie kilka: (1) 3. Szlachetko, Raport w sprawie oceny ustawodawstwa metropolitalnego
Rzeczypospolitej Polskiej sporzadzony z okazji 4 rocznicy utworzenia Gornoslasko-
Zagtebiowskiej Metropolii oraz 10 rocznicy istnienia Obszaru Metropolitalnego Gdarisk-
Gdynia-Sopot, Instytut Metropolitalny, Gdansk 2021 (na zamodéwienie Komis;ji
Administracji Panstwowej i Samorzadu Terytorialnego Senatu Rzeczypospolitej
Polskiej); (2) Utworzenie i funkcjonowanie Gornoslasko-Zagtebiowskiej Metropolii,
Najwyzsza lzba Kontroli, Katowice 2022; (3) M. Wolanski (red.), Ewaluacja Zwigzku
Metropolitalnego Gornoslasko-Zagtebiowska Metropolia, Wolanski Corporation 2022
(na zamowienie Ministerstwa Funduszy i Polityki Regionalnej).

Analiza skfada sie z wprowadzenia, podsumowania i dwdéch punktéw redakcyjnych. W
punkcie pierwszym, pt.. ,Charakterystyka zakresu dziatania i ustroju Goérnoslasko-
Zagtebiowskiej Metropolii”, w sposéb syntetyczny scharakteryzowano zasady
organizacji i funkcjonowania GZM, a znajomos¢ zakresu dziatania i ustroju stanowi tutaj
punkt wyjscia do dalszych rozwazan. Z kolei w punkcie drugim, majacym tytut:
»,Obszary wymagajace interwencji ustawodawcy i korekty”, przedstawiono obszary
krytyczne ustawy wraz z propozycjami dokonania stosownych zmian. Przedmiotowa
czes¢ analizy opiera sie na przywotanych opracowaniach ewaluacyjnych oraz
doswiadczeniach wiasnych autora.

Charakterystyka zakresu dziatania i ustroju Goérnoslasko-Zagtebiowskiej
Metropolii

Ustawa o zwigzku metropolitalnym w wojewddztwie Slaskim ustanowita podstawe do
utworzenia zwigzku metropolitalnego na terenie wojewddztwa Slaskiego, z siedzibg w
miescie Katowice. Stosowne rozporzadzenie zostato wydane przez Rade Ministréw dnia
26 czerwca 2017 roku. 1 stycznia 2018 roku GZM rozpoczeta swoje funkcjonowanie. To
pierwszy w historii Rzeczypospolitej Polskiej zwigzek metropolitalny funkcjonujacy w
praktyce®. Z perspektywy prawnej, administracyjnej, politycznej czy finansowej to
fenomen warty szczegdlnej uwagi.

Gornoslasko-Zagtebiowska Metropolia jest zwigzkiem metropolitalnym - federacja 41
gmin z terenu wojewddztwa Slaskiego. W literaturze przedmiotu pojawiaja sie rézne
koncepcje i préoby klasyfikacji omawianego zjawiska ustrojowego. PiSmiennictwo
prezentuje szerokie spektrum pogladdéw uznajac zwigzek metropolitalny za: ,zwigzek
jednostek samorzadu terytorialnego sui generis®, ,metropolitalny podmiot

4 Co istotne, podczas kongreséw, konferencji i sympozjéw przedstawiciele GZM dokonuja krytycznej analizy
tzw. ustawy slaskiej, wskazujac wprost na jej mankamenty. Ta szczerosc jest niezwykle cenna, Swiadczy o
rzetelnym podejsciu metropolitalnych samorzadowcoéw, a uwagi nalezy mie¢ na wzgledzie w dalszych
pracach legislacyjnych. Niedawno upubliczniono nowa koncepcje ustrojowa Gornoslasko-Zagtebiowskie]
Metropolii, w ktorej jednoznacznie wykazano potrzebe silniejszej integracji metropolitalnej — integracji
poprzez metropolitalna jednostke samorzadu terytorialnego (tzw. ,supermiasto”), a nie zwiazek jednostek
samorzadu lokalnego. To bardzo ciekawy, odwazny i przetamujacy tabu pomyst. Samorzadowcy niechetnie
rozmawiaja na temat metropolii traktowanych w kategoriach wspolnot mieszkancow.

5 To ,pierwszy w praktyce” zwigzek metropolitalny w Rzeczypospolitej Polskiej. Warto pamietacd, ze zwiazki
metropolitalne miaty wczesniej ustawowa podstawe do funkcjonowania, w obrocie prawnym byta bowiem
ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 roku o zwigzkach metropolitalnych (Tj. Dz.U. z 2015 r., poz. 1890). Niestety, w
Cciggu niemalze 2 lat obowigzywania Rada Ministrow nie wydata zadnego rozporzadzenia czyniac ustawe
Lmartwa”.

6 J. Szlachetko, Zwiazek metropolitalny jako zwiazek jednostek samorzadu terytorialnego sui generis, [wi]
Organizacja i funkcjonowanie aglomeracji miejskich, red. B. Dolnicki, Warszawa 2018, s. 345-356.
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parapodstawowy"’, ,quasi-jednostke samorzadu terytorialnego™. Jak uwaza P.
Lisowski, zwigzek metropolitalny jest: ,podmiotem administracji publicznej o
witasciwosciach konstrukcyjnych specyficznie kompilujacych atrybuty jednostki
samorzadu terytorialnego i zwigzku jednostek samorzadu terytorialnego™. Wedtug M.
Siwonia: ,,Zwigzek nosi w sobie cechy zaréwno jednostki samorzadu terytorialnego (o
czym swiadczg czeste odwotania do ustawy o samorzadzie wojewddzkim), jak i zwigzku
miedzygminnego, cho¢ nie majag tu zastosowania przepisy dotyczace tych zwigzkdw.
Mozna wrecz stwierdzi¢, ze zwigzek metropolitalny jest quasi-jednostka samorzadu
terytorialnego”)®.

Koniecznym jest zatem zastrzec, ze zwigzku metropolitalnego nie nalezy utozsamiaé
ze zwigzkiem komunalnym, o ktérym mowa w przepisach ustawy z dnia 8 marca 1990
roku o samorzadzie gminnym?!! (dalej zwanej: ,u.s.g.") oraz ustawy z dnia 5 marca 1998
roku o samorzadzie powiatowym?* (dalej: ,u.s.p.”). S to odmienne instytucje prawne,
majace odrebne podstawy ustawowe (czego dodatkowo dowodzi art. 5 ustawy z dnia
20 grudnia 1996 roku o gospodarce komunalnej®®, rozrézniajacy wprost ,zwigzek
komunalny” i ,zwigzek metropolitalny!*) - cho¢ wykazujace pod wieloma wzgledami
daleko idace podobienstwa (przede wszystkim konstrukcja zwigzku metropolitalnego
i zwigzku komunalnego jest zbiezna, s3 to zrzeszania jednostek samorzadu lokalnego,
organizacje |l stopnia, ,korporacje korporacji”). Podkreslaja to takze B. Dolnicki oraz R.
Marchaj: ,Mozna twierdzi¢, ze <<zwigzek metropolitalny>> nie jest zwigzkiem
komunalnym w rozumieniu ustaw samorzadowych. Niedopuszczalne jest nawet
odpowiednie stosowanie do niego przepisdw o zwigzkach miedzygminnych, powiatow
czy powiatowo-gminnych. Mamy zatem do czynienia z nowa instytucja samorzadu
terytorialnego™®.

De lege lata Gornoslasko-Zagtebiowska Metropolia przez ustawodawce wyposazona
zostata m.in. w: podmiotowos¢ prawng, samodzielnos¢, zadania publiczne i
kompetencje, wtadze, Zzrédta finansowe. Nie wdajac sie w szczegdtowe dywagacje,
warto wskazane kwestie przedstawi¢ syntetycznie, by nastepnie moc przejs¢ do
krytycznej analizy poszczegdlnych rozwiagzan legislacyjnych.

Zgodnie z art. 2 ust. 2 ustawy $laskiej: ,Zwigzek metropolitalny ma osobowos$¢ prawna”.
Zwigzek metropolitalny — podobnie jak jednostki samorzadu terytorialnego oraz ich
zwiazki (zwigzki komunalne) - zostat wyposazony w podmiotowos¢ prawng, w tym
osobowos¢é prawng w rozumieniu prawa cywilnego. To w petni zrozumiate rozwigzanie
dajace zwigzkowi metropolitalnemu mozliwos¢ bycia podmiotem szeregu praw i
obowiagzkdéw, w tym np. z zakresu prawa rzeczowego czy zobowigzaniowego. Nie dos¢,
ze zwigzek metropolitalny ma podmiotowos¢é prawng, to dodatkowo wyposazony
zostat w atrybut samodzielnosci. Zgodnie z art. 2 ust. 3 ustawy: ,Samodzielnos¢ zwigzku
metropolitalnego podlega ochronie sadowej”. Samodzielnos¢ zwigzku mozna
rozpatrywac¢ w réznych kontekstach, np.: ustrojowym, zadaniowo-kompetencyjnym,
majatkowym czy finansowym. Nalezy jednak zastrzec, ze samodzielnos$¢ jednostek
samorzadu terytorialnego i ich zwigzkéw (komunalnych i metropolitalnych) nie jest

" P. Lisowski, Status zwiazku metropolitalnego, [w:] Organizacja i funkcjonowanie aglomeracji miejskich, red.
B. Dolnicki, Warszawa 2018, s. 207.

8 M. Siwon, Gérnoslasko-Zagtebiowska Metropolia — nowa szansa dla regionu, ,Wspdlnota” 2017, nr 25-26, s.
60-64.

9 P. Lisowski, Status zwigzku..., op. cit., s.202.

10 M. Siwon, Gérnoslasko-Zagtebiowska..., op. cit.

1Tj. DzU.z2023 ., poz. 40 z pdzn. zm.).

27Tj. Dz.U.z2024 ., poz.107.

BTj. Dz.U.z2021r, poz. 679.

14 Art. 5 u.g.k: ,Przepisy ustawy stosuje sie odpowiednio do wykonywania zadan, o ktorych mowa w art. 1, przez
zwigzki miedzygminne, zwiazki powiatow, zwigzki powiatowo-gminne (zwiazki komunalne), przez zwigzki
metropolitalne, przez miasto stoteczne Warszawe oraz w ramach porozumien komunalnych”.

15 B. Dolnicki, R. Marchaj, Gérnoslasko-Zagtebiowska Metropolia, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i
Socjologiczny” 2017, nr 3, s. 76.
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porownywalna. Samodzielnos¢ gmin, powiatdw oraz wojewddztw ma konstytucyjna
podstawe. Z kolei samodzielnos¢ zwigzkéw komunalnych oraz metropolitalnych ma
podstawe wytacznie ustawowa. Przede wszystkim jednak ,konstrukcyjnie” zwigzki
zalezne sg od wspoéttworzacych je jednostek samorzadu lokalnego, ktérych delegacji
wchodza w sktad zgromadzenia zwigzku. W tym sensie samodzielnos¢ chroni zwigzek
przede wszystkim przed podmiotami trzecimi (np. organami administracji rzadowej
lub samorzadu wojewddztwa), a nie zrzeszonymi gminami, ktére sg ustrojowym
elementem zwigzku.

Punktem wyjscia w dyskusji nad kazda reforma ustrojowa, w tym metropolitalng,
powinien by¢ jednak podziat zadan i kompetencji w danym uktadzie organizacyjnym.
Stad tez z pozycji oceny ustawy Slaskiej przepisy o zadaniach publicznych oraz przepisy
o kompetencjach wydaja sie by¢ kluczowe. To one de facto odzwierciedlaja ratio legis,
a ponadto - w procesie ewaluacji zwigzku metropolitalnego - przesadzaja o jego
sprawnosci dziatania (skutecznosci, efektywnosci, itd.). Ustawa wyposaza zwigzek
metropolitalny w dwie kategorie zadan publicznych. S nimi:

e zadania wiasne zwigzku metropolitalnego, o ktérych mowa w art. 12 ust. 1
uzmw.s. — kwalifikacja zadan publicznych zwiazku metropolitalnego, jako
zadan ,wifasnych”, w doktrynie prawa nie wywotuje wiekszych watpliwosci; jak
sie wydaje, to realizacji tej kategorii zadan publicznych stuzy samodzielnos¢, w
ktéra wyposazono zwigzek metropolitalny;

e zadania powierzone przez inne organy administracji publicznej (organy
administracji rzadowej lub jednostki samorzadu terytorialnego), o ktérych mowa
w art. 12 ust. 2 i 3 ustawy - ktére realizowane s3 w drodze porozumien
komunalnych?,

Katalog zadan witasnych zwigzku metropolitalnego jest zamkniety. Okresla go przepis
art. 12 ust. 1 ustawy S$laskiej. Zgodnie z jego brzmieniem: ,Zwigzek metropolitalny
wykonuje zadania publiczne w zakresie:

1) ksztattowania tadu przestrzennego;
2) rozwoju spotecznego i gospodarczego obszaru zwigzku metropolitalnego;

3) planowania, koordynacji, integracji oraz rozwoju publicznego transportu
zbiorowego, w tym transportu drogowego, kolejowego oraz innego transportu
szynowego, a takze zrbwnowazonej mobilnosci miejskiej;

4) metropolitalnych przewozdéw pasazerskich;

5) wspditdziatania w ustalaniu przebiegu drég krajowych i wojewddzkich na obszarze
zwigzku metropolitalnego;

6) promocji zwigzku metropolitalnego i jego obszaru”.

Wskazany katalog zadan wiasnych nie jest przesadnie rozbudowany - jest raczej
umiarkowany. W wielu projektach ustaw metropolitalnych przepisy wyposazaty
podmioty o charakterze metropolitalnym w bardziej rozbudowane katalogi zadan?'.
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16 Jak stanowiag wskazane przepisy: ,2. Zwiazek metropolitalny moze realizowac zadania publiczne nalezace
do zakresu dziatania gminy, powiatu lub samorzadu wojewddztwa lub koordynowac realizacje tych zadan na
podstawie porozumienia zawartego z jednostkg samorzadu terytorialnego lub ze zwigzkiem jednostek
samorzadu terytorialnego” oraz ,3. Zwiazek metropolitalny moze realizowac zadania publiczne nalezace do
zakresu dziatania administracji rzadowej na podstawie porozumienia zawartego z organem administracji
rzadowej." Ustawodawca uelastycznit wiec system, umozliwiajac transferowanie zadan publicznych (a w
konsekwencji takze kompetencji stuzacych do ich realizacji i srodkdw finansowych) miedzy zwigzkiem
metropolitalnym a organami administracji rzadowej i jednostkami samorzadu terytorialnego w drodze
porozumien.

17 Por.J. Szlachetko, Lex metropolitana. Rozwdj ustawodawstwa metropolitalnego w Trzeciej Rzeczypospolitej
Polskiej, Gdansk 2023.




Szczegdlnie dotkliwym — czego dowodzi praktyka stosowania ustawy slaskiej —jest brak
mozliwosci realizacji inwestycji celu publicznego w zakresie gospodarki komunalnej, o
czym bedzie mowa w dalszej czesci analizy. Tym niemniej ustawodawca zapewnit
zwigzkowi metropolitalnemu zadania kluczowe, bez ktérych tworzenie zwigzku
metropolitalnego nie miatoby wiekszego sensu. Przede wszystkim chodzi o tzw. ,triade
metropolitalng” - rozwdj spoteczno-gospodarczy, planowanie przestrzenne, a takze
organizacje publicznego transportu zbiorowego. Tworzenie zwigzku metropolitalnego
pozbawionego zadan publicznych oraz kompetencji na wskazanym obszarze nie
znajdowatoby uzasadnienia.

Poza katalogiem zadan publicznych istotny jest réwniez katalog narzedzi stuzacych do
ich realizacji - czyli kompetencji. O sprawczosci instytucji (w tym skutecznosci
wykonywanych zadan publicznych) rozstrzyga bowiem co najmniegj kilka elementéw. Z
kolei obok katalogu zadan (ktéry okresla obszary prawnie dopuszczalnej aktywnosci)
kluczowa role odgrywaja: (1) narzedzia (kompetencje) i (2) zrodta finansowe (stabilne i
adekwatne do katalogu zadan). | w tym zakresie ustawa ma spore deficyty. Przepisy
ustawy w zasadzie przewiduja koniecznos¢ sporzadzenia i uchwalenia strategii rozwoju
zwigzku metropolitalnego - i nic wiecej. Zadnych szczegélnych narzedzi prawnych
zwigzek metropolitalny nie uzyskuje. Konkluzja ta widoczna jest na réznych obszarach,
ale szczegdlnie w kontekscie ksztattowania tadu przestrzennego, o ktérym mowa w art.
12 ust. 1 pkt 1 u.z.m.w.$. Zasadniczo jedynym narzedziem planistycznym (wytacznie o
strategicznym, a nie regulacyjnym charakterze) pozostaje wspomniana strategia
rozwoju zwigzku metropolitalnego, unormowana w art. 12a ustawy. To szczegdlna
postac¢ strategii rozwoju ponadlokalnego, do ktérej odpowiednie zastosowanie
znajdujg przepisy ustawy o samorzadzie gminnym, w tym art. 10e ustawy. Nie wdajac
sie w szczegdtowe dywagacje zauwazyc¢ trzeba, ze w strategii nalezy okresli¢ m.in.: (1)
model struktury funkcjonalno-przestrzennej zwigzku metropolitalnego (art. 10e ust. 3
pkt. 4 u.s.g.) oraz (2) ustalenia i reckomendacje w zakresie ksztattowania i prowadzenia
polityki przestrzennej w gminie (art. art. 10e ust. 3 pkt. 5 u.s.g.). W kontekscie wyzwan
przestrzennych zwigzku metropolitalnego s3 to bardzo ,,miekkie” formy oddziatywania.
Brakuje narzedzi, ktére datyby organom zwigzku metropolitalnego podstawy do
zarzadzania przestrzennym rozwojem obszaru, ukierunkowaty procesy osadnicze oraz
umozliwity przeciwdziatanie ,niekontrolowanej” suburbanizac;ji.

Zgodnie z art. 18 ustawy Slaskiej zwigzek metropolitalny dziata poprzez dwa organy: (1)
zgromadzenie zwigzku metropolitalnego oraz (2) zarzad. Zgromadzenie zwiazku
metropolitalnego stanowi najwyzsza wfadze zwigzku, to organ stanowiacy oraz
kontrolny, w ktérego sktad wchodza przedstawiciele wszystkich gmin - delegaci. Kazda
gmina posiada jednego delegata. Delegatem jest wéjt, burmistrz, prezydent miasta lub
osoba przez niego upowazniona. Przepis art. 23 u.zmw.$. okresdla szczegdtowe
kompetencje zgromadzenia zwigzku. Naleza do nich m.in.. uchwalanie strategii
rozwoju zwigzku metropolitalnego, statutu, budzetu, uchwat majatkowych,
rozpatrywanie sprawozdan z wykonania budzetu oraz sprawozdan finansowych
zwigzku metropolitalnego, wybdr i odwotanie zarzadu oraz ustalanie wynagrodzenia
przewodniczacego zarzadu, podejmowanie uchwaly w sprawie udzielenia lub
nieudzielenia absolutorium zarzadowi. Uchwaty zgromadzenia sa podejmowane
podwdjna wiekszoscig gtosdw, chyba ze ustawa stanowi inaczej. Warunek uzyskania
podwadjnej wiekszosci gtosdw jest spetniony, jezeli za przyjeciem uchwaty gtosuje: (1)
wiekszos¢ ustawowego skltadu zgromadzenia, (2) taka liczba delegatéw
reprezentujagcych gminy, ze mieszkancy gmin stanowig wiekszos¢ ludnosci
zamieszkatej na obszarze zwigzku metropolitalnego. Liczbe ludnosci ustala sie na
podstawie danych publikowanych przez Gtéwny Urzad Statystyczny, wedtug stanu na
dzien 30 czerwca roku poprzedzajgcego rok, w ktérym odbywa sie gtosowanie. Z kolei
zarzad zwigzku metropolitalnego jest organem wykonawczym o kolegialnym
charakterze. W sktad zarzadu, zgodnie z art. 27 ust. 2 u.z.m.w.s., wchodzi 5 cztonkéw, w
tym przewodniczacy (brak elastycznosci regulacji ustawowej w tym zakresie jest
rowniez przedmiotem krytyki; wydaje sie, ze ustalenie widetek bytoby rozwigzaniem
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optymalnym). Zarzad powotywany jest przez zgromadzenie w gtosowaniu tajnym.
Zgromadzenie kontroluje dziatalnos¢ zarzadu, w tym udzielajagc lub odmawiajac
udzielenia absolutorium. Przepis art. 33 ust. 2 okresla kompetencje zarzadu. Nalezy do
nich zaliczy¢: reprezentowanie zwigzku na zewnatrz, opracowywanie strategii rozwoju
zwigzku metropolitalnego, wykonywanie uchwat zgromadzenia, gospodarowanie
mieniem zwigzku, przygotowywanie projektu oraz wykonywanie budzetu zwigzku.
Uchwaty zarzadu zapadaja zwykta wiekszoscig gtosdéw w obecnosci co najmniej potowy
ustawowego sktadu zarzadu w gtosowaniu jawnym, chyba ze ustawa stanowi inaczej.

Istotne novum stanowi katalog zrédet finansowych zwigzku metropolitalnego. Zwigzek
metropolitalny uzyskuje bowiem pewien benefit od panstwa w postaci udziatu w
podatku dochodowym od oséb fizycznych (PIT) — w wysokosci 5,75% dochodu
podatkowego z obszaru zwigzku. To argument, ktéry chyba najmocniej przemawia do
samorzadowcoéw podejmujacych starania o zwigzek metropolitalny. Licza oni bowiem
na dodatkowe srodki finansowe, ktére wynositby przecietnie od 200 min do 500 min
ztotych na obszar - w zaleznosci od wielkosci populacji oraz jej zamoznosci. W 2024
roku budzet Gérnoslasko-Zagtebiowskie Metropolii wynosit okoto 2,3 mld ztotych, przy
czym z tytutu dochodu podatkowego metropolia uzyskata okoto 520 min ziotych.
Pozostate dochody to przede wszystkim skiadki, jakie gminy wptacajg do wspdlnego
budzetu, jak rowniez wplywy z ustug przewozowych.

Nalezy wyrazi¢ ubolewanie, ze pozafinansowe argumenty mniej przemawiajg do
politykéw i samorzadowcéw w kwestii metropolitalnej. W szczegdlnosci nalezy silnie
eksponowac racje zarzadcze, ekonomiczne i prakseologiczne, ktére przemawiaja za
wykonywaniem pewnych kategorii zadan wspdlnie (efekt synergii), a nie w sposéb
rozproszony — co wyraznie widaé¢ w przypadku organizacji transportu publicznego.

Wykres 1. Dochody budzety Gornoslasko-Zagtebiowskie] Metropolii w 2024 r.

Dochody
budzetu Metropolii 523
w 2024 roku ‘ Lol

429 min zt

Pozostate

R 400 min zt

Wptywy z ustug
przewozowych

1 mid zt

Cze$¢ zmienna
sktadki rocznej

Zrodto: Gornoslasko-Zagtebiowska Metropolia (www.metropoliagzm.pl).
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http://www.metropoliagzm.pl/

Obszary wymagajace interwencji ustawodawcy i korekty

W dalszej czesci analizy wskazano obszary wymagajace interwencji ustawodawcy oraz
korekty. Wybrano kwestie kluczowe, z ktérymi prawodawca powinien zmierzy¢ sie w
pierwszej kolejnosci, by usprawni¢ funkcjonowanie Goérnoslasko-Zagtebiowskiej
Metropolii. Nie wyczerpuje on jednak katalogu wszystkim mankamentéw ustawy.

1. Kwestie polityczno-legislacyjne

1.1 Brak polityki metropolitalnej Rzeczypospolitej Polski

Nie moze byc¢ tak, ze wtadza publiczna uchyla ustawe systemowa (ustawe o zwigzkach
metropolitalnych) i zastepuje ja ustawa indywidualng (ustawa o zwiazku
metropolitalnym w wojewddztwie $laskim) twierdzac, ze przeprowadza projekt
pilotazowy, ktérego ewaluacja wskaze kierunki postepowania z pozostatymi obszarami
metropolitalnymi, a nastepnie przez lata w zasadzie nic wiecej sie nie dzieje.
Gornoslasko-Zagtebiowska Metropolia dziata ,na petnych obrotach” od 1 stycznia 2018
roku, a wiec stan zawieszenia trwa od 6 lat. W miedzyczasie samorzady terytorialne z
innych obszaréw metropolitalnych wielokrotnie inicjowaty procesy legislacyjne nad
ustawami indywidualnymi, na ktére jednak wtadza publiczna reagowata bezczynnoscia
(stawna ,,zamrazarka marszatkowska”). Wtadze Rzeczypospolitej Polskiej winny znac
swoje oczekiwania wzgledem obszaréw metropolitalnych, jak réwniez powinny
przedstawi¢ swojg wizje wykorzystania ich potencjatéw rozwojowych. Innymi stowy,
potrzeba jest zatwierdzona ,polityka publiczna”, okreslajagca uwarunkowania, cele i
kierunki dziatania, a do tego programujaca przedsiewziecia legislacyjne, jak réwniez
organizacyjne zmierzajgce do utworzenia systemu samorzadu metropolitalnego (i
aglomeracyjnego). Potrzeba ,Krajowej Polityki Metropolitalnej” lub rozbudowanego
komponentu w ,Krajowej Polityce Miejskiej” — ktéra wprawdzie w wielu rozdziatach
odwotuje sie do kwestii metropolitalnej i dostrzega potrzebe utworzenia zwigzkdéw
metropolitalnych, niemniej czyni to w sposéb bardzo ogdlny, ,delikatny”, a przede
wszystkim mato skuteczny. Tymczasem potrzeba dokumentu, ktéry z jednej strony
bedzie wyrazat wole polityczng witadzy publicznej (rzadowej i samorzadowej), a z
drugiej strony zawierat mape drogowa - programowat i osadzat na osi czasu planowane
dziatania.

1.2 Przeregulowana zawartos¢ ustawy (nalezy przesungé¢ akcenty z regulacji
ustawowej na regulacje statutowa)

Analiza ustawy S$laskiej sktania do wniosku, ze jest ona - przynajmniej w pewnym
zakresie - przeregulowana. Niektére kwestie wymagaja wprawdzie petniejszego
unormowania, w szczegoélnosci mowa o zadaniach wtasnych i kompetencjach zwigzku
metropolitalnego (identyfikowane braki, o ktérych w dalszej czesci analizy, generuja
praktyczne trudnosci). Tym niemniej ustrdj zwigzku metropolitalnego, konstrukcja
prawna poszczegdlnych organdéw (a wiec zgromadzenia i zarzadu), to materia, ktéra w
ustawie powinna by¢ normowana jedynie w sposéb ramowy, ogdlny. Ustawa powinna
przede wszystkim wyznacza¢ dopuszczalne modele organizacyjne zwigzku
metropolitalnego, a takze minimalne standardy organizacyjne i proceduralne.
Szczegdtowa regulacja nie jest natomiast wskazana, bowiem ,usztywnia” strukture,
ktéra z zatozenia powinna byc¢ elastyczna oraz podatna na zmieniajace sie
uwarunkowania polityczne i finansowe!®. Nalezy zatem przesunac¢ akcenty i uszczupli¢
regulacje ustawowa na rzecz statutu zwigzku metropolitalnego, ktéry jest aktem
wykonawczym do ustawy, aktem prawa miejscowego, podstawowym aktem
ustrojowym. Zgromadzenie zwigzku metropolitalnego — umocowane do uchwalenia
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statutu - powinno mieé¢ silniejsze umocowanie do ksztattowania struktury
organizacyjno-funkcjonalnej. Istotna w tym kontekscie jest odpowiednia (przemyslana
i precyzyjna) delegacja ustawowa, czyli norma upowazniajaca organy zwigzku do
sporzadzenia i uchwalenia statutu. Przedmiot upowaznienia powinien by¢ zatem
szerszy.

W celu wyjasnienia intencji mozna podac kilka przyktadow:

¢ kompetencje zgromadzenia — ustawa powinna dopuszcza¢ mozliwosé ustalenia w
statucie zwigzku metropolitalnego dopuszczalnego zakresu delegacji kompetencji
zgromadzenia na ciata wewnetrzne (komisje, komitety), by pewne decyzje mogty
by¢ podejmowane w liczbowo mniejszych gremiach;

e konstrukcja organu wykonawczego - ustawa powinna dawac szerokie mozliwosci
ksztattowania ustroju organu wykonawczego w statucie zwigzku metropolitalnego;
nawet kwestia fundamentalna (organ jednoosobowy vs. organ wieloosobowy)
powinna wynika¢ ze statutu.

2. Kwestie ustrojowe

2.1 Biurokratyczna struktura samorzadu terytorialnego w Wojewddztwie Slaskim
(rodwnolegte funkcjonowanie podmiotéw samorzadu terytorialnego na 5
szczeblach)

Istotnym mankamentem jest réwniez réwnolegte funkcjonowanie dwéch struktur
organizacyjno-funkcjonalnych, ktére docelowo nalezatoby zintegrowaé. W
wojewoddztwie slaskim istniejg bowiem: (1) Stowarzyszenie Subregionu Centralnego
Wojewddztwa Slaskiego (petnigce funkcje zwigzku zintegrowanych inwestycji
terytorialnych) oraz (2) Goérnoslasko-Zagtebiowska Metropolia. Nalezy zastrzec, ze
wskazane podmioty maja odmienne formy organizacyjno-prawne, a ponadto — cho¢
tylko czesciowo - skfad cztonkowski, jak rowniez zasieg dziatania (terytorium). Tym
niemniej ich zakresy dziatania krzyzuja sie w obszarze polityki rozwoju (polityki
spéjnosci Unii Europejskiej). Pomijajac fakt, ze utrzymywanie struktur kosztuje
(siedziba, kadra, sprzet itd.), trudno uzasadni¢ istnienie dwdéch organizacji, petnigcych
wzgledem siebie w pewnym sensie konkurencyjne role (albo i trzech organizacji, jezeli
sie uwzgledni samorzad wojewddztwa, ktdéry réowniez ma zadania na obszarze polityki
rozwoju). To generuje oczywiste napiecia strukturalne. Zwigzek metropolitalny (bedacy
emanacja miejskiego obszaru funkcjonalnego osrodka wojewddzkiego) powinien
ksztattowac i prowadzi¢ polityke rozwoju na obszarze dziatania, w tym poprzez
sporzadzanie i uchwalanie strategii rozwoju oraz petnienie funkcji zwigzku
zintegrowanych inwestycji terytorialnych. Wyposazenie zwigzku metropolitalnego w
funkcje zwiagzku zintegrowanych inwestycji terytorialnych nie wyklucza przeciez
sposobnosci powotywania w wojewddztwie S$laskim zwigzkdéw zintegrowanych
inwestycji terytorialnych dla innych obszaréw funkcjonalnych, o ile takie oczywiscie
istnieja.

2.2 Jednostopniowa struktura zwigzku metropolitalnego (zwigzek gmin, z
wytaczeniem powiatéw)
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Ustawa o zwigzkach metropolitalnych przewidywata mozliwos¢ tworzenia zwigzkéw
metropolitalnych o charakterze dwustopniowym - z udziatem zaréwno gmin, jak i
powiatéw. Nie przesadzajac w skali kraju, ktére rozwigzanie - zwigzek jedno- czy
dwustopniowy - jest lepsze, nalezatoby uelastyczni¢ regulacje i stworzy¢ przynajmniej
sposobnos¢ przystepowania powiatéw do zwigzku metropolitalnego. Niech ustawa
przesunie akcent i wzmocni statut, pozostawiajgac powyzszg kwestie do samodzielnej
regulacji przez zgromadzenie zwigzku metropolitalnego - i posrednio zrzeszajace sie
jednostki samorzadu terytorialnego. Nalezy wzmocni¢ zasade samodzielnosci




jednostek samorzadu terytorialnego, o ktérej mowa w Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, i stworzy¢ elastyczne narzedzie. Niech prawodawca zaufa funkcjonariuszom
samorzadu terytorialnego. Zwigzek powinien by¢ ,szyty na miare”. Jezeli do zakresu
dziatania zwiazku metropolitalnego wchodzg zadania, ktére maja odpowiedniki na
poziomie powiatu, to udziat powiatow staje sie wrecz konieczny. A takie zadania
przeciez istnieja.

2.3 Deficyt demokracji

Zwigzek jednostek samorzadu terytorialnego (zwigzek komunalny i metropolitalny)
jest z zatozenia, ,konstrukcyjnie”, mato demokratyczny (traktujgc demokracje jako
system, w ktérym to mieszkanicy maja zapewniony udziat w podejmowaniu decyzji).
Zwigzek jednostek samorzadu terytorialnego rézni sie od jednostki samorzadu
terytorialnego wieloma cechami, sposréod ktérych jedna jest fundamentalna
(konstytutywna) -,substrat”. Cztonkiem jednostki samorzadu terytorialnego jest
cztowiek majacy status ,mieszkanca”. Cztonkiem zwigzku komunalnego czy
metropolitalnego jest jednostka samorzadu terytorialnego (gmina, powiat lub gminaii
powiat). W zwiagzku z powyzszym to od woli przedstawicieli gmin, powiatéw lub gmin i
powiatow zalezg wszelakie decyzje w zwigzku. Powyzsze zatozenie konstrukcyjne
eliminuje takie instytucje demokratyczne jak choéby wybory powszechne. To rada
sktada sie z radnych, ktérzy reprezentuja mieszkancéw. W sktad zgromadzenia
wchodza tzw. delegaci — wéjtowie, burmistrzowie, prezydenci lub osoby przez nich
upowaznione. Co gorsza, ustawa Slaska nie przewiduje zasadniczo zadnych innych
formm demokracji — wszak katalog formm demokracji nie konczy sie na demokracji
reprezentacyjnej; jest cata paleta form partycypacji i deliberacji. Stad posréd zarzutéw
wzgledem ustawy pojawia sie rowniez deficyt demokracji. Wydaje sie wiec, ze te luke
nalezy uzupetni¢ - instytucjami demokracji bezposredniej. | nie chodzi o referendum
lokalne, inicjatywe uchwatodawcza mieszkancéw czy konsultacje - te ostatnie zreszta
nie potrzebuja podstawy ustawowej; konsultacje mozna przeprowadza¢ zawsze.
Wydaje sig, ze na poziomie metropolitalnymm mozna bytoby przeprowadzic¢
eksperyment ustrojowy. Skoro konstrukcji zwigzku nie da sie powigzac¢ z wyborami, to
by¢ moze alternatywa s3 izby i panele obywatelskie. Organy zwigzku metropolitalnego
mogtyby legitymizowaé¢ podejmowane decyzje opinig lub konsultacja losowo
wybranych mieszkancéw. Izby i panele obywatelskie znane s3 praktyce - zaréwno
rzadowej, jak i samorzadowej. Przeprowadzano je w co najmniej kilku miastach:
Gdansku, Warszawie czy Rzeszowie.

3. Kwestie funkcjonalne

Zwigzek metropolitalny jest organizacjg celowa, zas jego celem jest wykonywanie
okreslonych przepisami ustawy zadan publicznych - kwalifikowanych jako zadania
wiasne zwigzku metropolitalnego. W zwigzku z powyzszym ocena sprawnosci
wykonywania zadan publicznych jest fundamentem ewaluacji. Pozostate aspekty
funkcjonowania ustawy spadajg na dalszy plan - sg po prostu wtdérne wobec
zagadnienia podstawowego. By oceni¢ sprawnos¢ (skutecznosé, efektywnosé,
wydajnos¢ itd.) wykonywania przez zwigzek metropolitalny zadan witasnych nalezy
mie¢ na uwadze pewien mechanizm, ktéry sprawno$¢ warunkuje. By mozna byto
mowi¢ o sprawnym dziataniu musi zaistnie¢ co najmniej kilka elementéw, sposréd
ktorych kazdy jest rédwnie istotny. Ustawa musi wyposazac zwigzek metropolitalny w:
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e zadania publiczne - ktére okreslajg obszary i cele funkcjonowania zwiazku, ale
ktore samoistnie nie uprawniajg do podejmowania dziatan, a juz w szczegdélnosci
dziatan witadczych (np. do stanowienia aktow prawa miejscowego, do
wydawania aktéw administracyjnych);

e kompetencje (narzedzia) - nawet najlepiej skonstruowany katalog zadan
witasnych zwigzku metropolitalnego pozostanie pustym frazesem, jezeli nie beda
mu wtérowaé¢ adekwatne kompetencje; to kompetencje zapewniaja




sprawczosé, wywotuja efekt w systemie spoteczno-gospodarczym; innymi stowy,
normie zadaniowej muszg zosta¢ przyporzadkowane stosowne normy
kompetencyjne;

e 7réodta finansowe - realizacja zadan publicznych, przy wykorzystaniu
kompetencji, generuje wydatki, wielokrotnie znaczace; stad tez wyposazenie
zwigzku metropolitalnego w ustawowe (trwate) i adekwatne zZrédta finansowe
jest warunkiem s/ine qua non sprawnosci dziatania.

Oczywiscie elementdw, ktére w ocenie prakseologicznej nalezatoby braé¢ pod uwage
jest zdecydowanie wiecej. Tym niemniej — ze wzgledu na forme opracowania (analiza)
oraz specjalizacje autora (prawo) -petna uwaga zostanie poswiecona tym
zagadnieniom.

Katalog zadan wiasnych zwigzku metropolitalnego odzwierciedla ratio legis— Swiadczy
0 pozaprawnym uzasadnieniu interwencji ustawodawecy, a jednocze$nie determinuje
misje instytucji. W doktrynie prawa wielokrotnie dyskutowano nad zadaniami, jakie
powinny by¢ wykonywane przez podmioty metropolitalne. R6znorodnos¢ pomystow
jest godna docenienia. Posréod zdecydowanej wiekszosci koncepcji pojawiaty sie:
polityka rozwoju, planowanie przestrzenne oraz organizacja publicznego transportu
zbiorowego - ktére to nalezy uznac za ,triade metropolitalna”; minimum minimorum,
bez ktérego sens reformy metropolitalnej doznaje uszczerbku. Ustawa o zwigzku
metropolitalnym w wojewddztwie $Slaskim wychodzi z podobnego zatozenia,
wyposazajac zwigzek metropolitalny w ,triade metropolitalna” z kilkoma dodatkami.

Zgodnie z art. 12 ust. 1 ustawy: ,,Zwigzek metropolitalny wykonuje zadania publiczne w
zakresie:

1. ksztattowania fadu przestrzennego;

2. rozwoju spotecznego i gospodarczego obszaru zwigzku metropolitalnego;

3. planowania, koordynacji, integracji oraz rozwoju publicznego transportu
zbiorowego, w tym transportu drogowego, kolejowego oraz innego transportu
szynowego, a takze zrownowazonej mobilnosci miejskiej;

4. metropolitalnych przewozéw pasazerskich;

5. wspdtdziatania w ustalaniu przebiegu drég krajowych i wojewddzkich na obszarze
zwigzku metropolitalnego;

6. promocji zwigzku metropolitalnego i jego obszaru.”

Powyzszy katalog nalezy oceni¢ jako umiarkowany. Z cata pewnoscig nalezatoby
rozwazy¢ w przysztosci, czy nie warto powierzy¢ zwigzkowi metropolitalnemu
kolejnych zadan publicznych, zwiaszcza, ze za niektérymi przemawia praktyka
funkcjonowania Gérnoslasko-Zagtebiowskiej Metropolii.

Nalezatoby zatem pomysle¢ nad uzupetnieniem katalogu m.in. o zadania w zakresie:

1. szkolnictwa wyzszego i nauki;

2. realizacji inwestycji celu publicznego w zakresie gospodarki komunalnej - co jest
szczegdblnie uzasadnione nieudang proba budowy metropolitalnej spalarni
odpadow, o ktérej wiecej w dalszej czesci analizy;

gospodarki odpadami;

zbiorowego zaopatrzenia w wode oraz zbiorowego odprowadzania sciekdéw;
bezpieczenstwa publicznego - w tym kontekscie na uwage zastuguje pomyst
powotania strazy metropolitalnej w miejsce strazy gminnych;

6. zarzadzania kryzysowego.
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3.1 Ksztattowanie tadu przestrzennego

Zgodnie z przepisem art. 12 ust. 1 u.z.m.w.s. zwigzek metropolitalny wykonuje zadania
publiczne w zakresie ,ksztattowania tadu przestrzennego”. Wskazana norma




zadaniowa jest uzasadniona i skonstruowana w sposéb prawidiowy. Niewatpliwie
zwigzek metropolitalny powinien by¢ na tym obszarze aktywny. Wazne jest jednak to,
by ustawa precyzyjnie okreslita funkcje planistyczng zwigzku metropolitalnego - w
szczegodlnosci w relacji do samorzadu wojewddztwa oraz samorzadéw gminnych, ktére
W przyjetym modelu planowania przestrzennego odgrywaja podstawowa role, a takze
wyposazyta zwigzek metropolitalny w okreslone kompetencje (narzedzia). | jakkolwiek
norme zadaniowa nalezy oceni¢ pozytywnie, tak w sferze norm kompetencyjnych
wystepuja daleko idace braki, rzutujgce na sprawczos$¢ zwigzku metropolitalnego.
Poczatkowo ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym projektowata
rozdziat 1a pt.: ,Planowanie przestrzenne na obszarach metropolitalnych”, ktéry
przewidywat mozliwos¢ sporzadzania i uchwalania ramowego studium uwarunkowan
i Kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego obszaru zwigzku metropolitalnego. Byt
to akt kierownictwa wewnetrznego, nawigzujacy nie tylko nazwa, ale i konstrukcja
prawna czy funkcja do studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy. Byt to wiec akt polityki przestrzennej o konstrukcyjnie
ograniczonej skutecznosci — na co wskazywato przede wszystkim upowaznienie
zawarte w ustawie. Goérnoslasko-Zagtebiowska Metropolia nie przystapita do prac nad
tym dokumentem. Zas w 2020 roku, na mocy ustawy z dnia 15 lipca 2020 r. o zmianie
ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju oraz niektérych innych ustaw (art. 18
pkt 3), upowaznienie ustawowe zostato uchylone. W aktualnym stanie prawnym
jedynym narzedziem, z ktérego moze skorzystac¢ zwigzek metropolitalny w planowaniu
przestrzennym, jest strategia rozwoju zwigzku metropolitalnego, bedaca postacia
rodzajowa strategii rozwoju ponadlokalnego. Zgodnie z art. 12a ust. 1 u.zm.w.s. do
strategii rozwoju zwigzku metropolitalnego stosujemy odpowiednio wskazane
przepisy ustawy o samorzadzie gminnym, w tym art. 10e ust. 3.

3.2 Rozwdj spoteczny i gospodarczy obszaru zwigzku metropolitalnego

Kwestia rozwoju spoteczno-gospodarczego, w tym polityki rozwoju, byta juz czesciowo
podnoszona. Zwigzek metropolitalny nie jest jedynym podmiotem, ktéry ma w tej
dziedzinie kompetencje - struktura konkurencyjng jest bowiem Stowarzyszenie
Subregiony Centralnego Wojewddztwa Slaskiego, ktére petni funkcje zwigzku
zintegrowanych inwestycji terytorialnych i wydatkuje - na podstawie strategii
terytorialnej — srodki finansowe Unii Europejskiej. Z pozycji spdjnosci polityki rozwoju
na obszarze zwigzku metropolitalnego nie jest do dobre rozwigzanie i nalezy
rekomendowac integracje dwéch struktur — zwigzku metropolitalnego oraz zwigzku
zintegrowanych inwestycji terytorialnych. Poza powyzszym zastrzec nalezy, ze pojecie,
ktoérym sie postuzyt ustawodawca w art. 12 ust. 1 pkt 2 ustawy slaskiej (,rozwdj spoteczny
i gospodarczy obszaru zwigzku metropolitalnego”) ma zdecydowanie szerszy zakres
desygnatéw od rozwazanej ,polityki rozwoju” (czy tez ,planowania strategicznego”).
Polityka rozwoju to jedynie komponent rozwoju spoteczno-gospodarczego, kluczowy i
warunkujacy dalsze dziatania, ale nie jedyny. Tymczasem ustawa wyposaza zwigzek
metropolitalny jedynie w kompetencje do sporzadzania oraz uchwalania strategii
rozwoju zwigzku metropolitalnego, pozostawiajac poza regulacjg inne domeny, ktére
s3 immanentnie zwigzane z ,rozwojem”. Zwigzek metropolitalny nie ma zadnych
zdolnosci do dziatania, np. w zakresie rozwoju przedsiebiorczosci czy rynku pracy, a
nade wszystko pozbawiony zostat mozliwosci samodzielnego wykonywania inwestycji
celu publicznego, ktéry to watek warto rozwinagé¢ — gdyz stanowi istotny mankament
obowiagzujacej ustawy.
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Zgromadzenie Goérnoslasko-Zagtebiowskiej Metropolii podjeto uchwate o utworzeniu
spoiki ,GZM-Czysta Energia Sp. Z 0.0.". W podstawie prawnej uchwaty powotano art. 23
pkt 8 lit. E ustawy o zwigzku metropolitalnym w wojewddztwie slgskim oraz art. 9 ust. 1
W zw. z art. 5 ustawy o gospodarce komunalnej. W uchwale zaznaczono, ze
podstawowym celem dziatalnosci spdtki jest organizacja i przygotowanie procesu
inwestycyjnego zmierzajacego do budowy oraz uruchomienia instalacji termicznego




przeksztatcania odpadéw komunalnych. Wojewoda Slaski - w ramach nadzoru
legalnosciowego - stwierdzit niewaznos¢ wskazanej uchwaty w catosci - jako
niezgodnej z przepisem art. 12 ust. 1 uzmw.s. w zwigzku z art. 7 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej. W ocenie organu wskazane w podstawie prawnej przepisy
nie daja kompetencji Zgromadzeniu GZM do podjecia uchwaty w przedmiocie
utworzenia spotki, gdzie podstawowym celem dziatalnosci spdiki jest organizacja i
przygotowanie procesu inwestycyjnego zmierzajgcego do budowy oraz uruchomienia
instalacji termicznego przeksztatcania odpadéw komunalnych. Jak twierdzit organ -
zadania zwiazku metropolitalnego ustawodawca ustalit w przepisie art. 12 ust. 1
uzmw.s., wskazujac, ze zwigzek metropolitalny wykonuje zadania publiczne w
okreslonym zakresie (art. 12 ust. 1 ustawy), w tym w zakresie rozwoju spotecznego i
gospodarczego obszaru zwigzku metropolitalnego (art. 12 ust. 1 pkt 2 ustawy). Zdaniem
organu nadzoru w kontekscie przepisu art. 12 ust. 1 ustawy nie budzi watpliwosci, ze
ustawodawca w katalogu zadan witasnych zwigzku metropolitalnego nie wymienit
zadania obejmujgcego przygotowanie procesu inwestycyjnego zmierzajgcego do
budowy i uruchomienia instalacji termicznego przeksztatcania odpaddéw
komunalnych. Zadanie to nie moze by¢ w szczegdlnosci wywodzone z art. 12 ust. 1 pkt
2 u.z.m.w.$., gdyz zadania zwigzku winny by¢ wyrazone w ustawie wprost. Tym samym
domniemanie kompetencji zwigzku metropolitalnego, wywodzone ewentualnie z art.
12 ust. 1 pkt 2 ustawy, dotkniete jest istotnym naruszeniem, wynikajacym z art. 7
Konstytucji RP, zasady legalizmu. Organ zaznaczyt réwniez, ze zadania bedace
przedmiotem dziatania powotanej spoétki nie staty sie przedmiotem stosownych
porozumien, gdzie na podstawie art. 12 ust. 2 ustawy zwigzek metropolitalny moze
realizowac¢ zadania publiczne nalezace do zakresu dziatania gminy, powiatu lub
samorzadu wojewoddztwa badz koordynowac realizacje tych zadan na podstawie
porozumienia zawartego z jednostka samorzadu terytorialnego albo ze zwigzkiem
jednostek samorzadu terytorialnego. W sprawie tej nie budzi watpliwosci organu
nadzoru kompetencja ogdélna Zgromadzenia GZM do podejmowania uchwat w
sprawach majatkowych zwigzku metropolitalnego, dotyczacych tworzenia spodtek
prawa handlowego lub spétdzielni i przystepowania do nich oraz okreslania zasad
wnoszenia wktadoéw, a takze obejmowania, nabywania czy zbywania udziatéw badz
akcji. Przedmiot dziatania powotanej spétki prawa handlowego musi by¢ jednak w
petni tozsamy z zadaniem (lub zadaniami) wiasnym zwigzku metropolitalnego lub
zadaniami realizowanymi na podstawie porozumienia. Zarzad GZM zaskarzyt
przedmiotowe rozstrzygniecie nadzorcze, jednak Wojewoddzki Sad Administracyjny w
Gliwicach przychylit sie do stanowiska Wojewody Slaskiego i skarge oddalit®. Cata ta
sprawa stanowi doskonata egzemplifikacje dysfunkcjonalnosci Goérnoslasko-
Zagtebiowskiej Metropolii. Ustawa $laska nie daje jej wtasciwych narzedzi, przez co
zwigzek metropolitalny nie moze realizowac zaktadanych celéw.

3.3 Organizacja publicznego transportu zbiorowego

Organizacja transportu zbiorowego byta jednym z wiekszych wyzwan, jakie stawiano
przed Goérnoslasko-Zagtebiowska Metropolia. | pomimo tego, ze ustawa nie
integrowata samoczynnie wszystkich systemdéw transportowych funkcjonujacych na
obszarze zwigzku metropolitalnego, a dawata jedynie metropolii oraz gminom
odpowiednie narzedzia - stata sie niewatpliwym sukcesem GZM. Do jednakowych
whnioskdéw doszli autorzy raportu ewaluacyjnego, ktérzy stwierdzili, ze: ,Dziatania w
zakresie transportu zostaty ocenione jako najwiekszy sukces Metropolii. Moze
Swiadczy¢ o tym przede wszystkim sukces powotfania ZTM GZM - organizatora
transportu, ktéry swoim zasiegiem obejmuje dziatanie catej metropolii"?.
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19 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 24 listopada 2020 r., sygn. Il SA/GI
586/20.

2 M. Wolanski (red.), Ewaluacja Zwiazku Metropolitalnego Gérnoslasko-Zagtebiowska Metropolia, Wolarnski
Corporation 2022, s. 31.




3.4 Wspodtdziatanie w ustalaniu przebiegu drég krajowych i wojewddzkich na obszarze
zwigzku metropolitalnego

Przepis art. 12 ust. 1 pkt. 5 ustawy S$laskiej wyposaza wprawdzie organy zwigzku
metropolitalnego w kompetencje w zakresie ustalania przebiegu drég krajowych i
wojewddzkich, lokalizowanych na obszarze jego dziatania, jednak takze w tym
przypadku praktyka zweryfikowata skutecznos$¢ dziatania zwigzku. Zastrzec w tym
miejscu nalezy, ze redakcja przywotanego przepisu budzi szereg watpliwosci z
perspektywy teoretycznej, gdyz uzyte w nim pojecie ,wspodtdziatania” — jest dobrze
rozpoznane i zrozumiate, ma jednak bardzo pojemna tres¢. Wspdtdziata¢ mozna
bowiem w réznych formach prawnych - konsultowania, opiniowania, uzgadniania, itd.
Ustawodaweca nie przewidziat jednak zadnej konkretnej formy wspdtdziatania, stad -z
oczywistych wzgledéw - interpretacja poszta w strone form ,miekkich”,
pozbawiajacych zwigzek metropolitalny najmniejszego wiadztwa terytorialnego. W
efekcie Gérnoslasko-Zagtebiowska Metropolia nie jest w stanie skutecznie zablokowac
inwestycji drogowych, lokalizowanych w sposéb naruszajacy spdjnosc¢ przestrzenna
obszaru. W tym kontekscie z niezwykia sita wybija sprawa ustalania przebiegu tzw.
.Szprych” do planowanego Centralnego Portu Komunikacyjnego. Opracowywane
przez Generalng Dyrekcje Drég Krajowych i Autostrad lokalizacje nie szanuja spdjnosci
przestrzennej zwigzku metropolitalnej, a wrecz przeciwnie — w konsekwencji realizacji
drogi krajowej doprowadza do przestrzennej dezintegracji obszaru.

4. Kwestie finansowe

Modyfikacji wymaga réwniez system finansowania zwigzku metropolitalnego - przy
czym nie chodzi o kwote udziatu zwigzku w dochodzie z podatku od oséb fizycznych
(PIT), ktéra aktualnie, po nowelizacji ustawy slaskiej spowodowanej wejsciem w zycie
.Polskiego tadu” - wynosi 5,75%. Jest to kwestia w duzym stopniu polityczna i
uznaniowa, stad pozostanie poza dalszym tokiem wywodu.

W kontekscie finansowania zwigzku metropolitalnego uwage nalezy zwrdci¢ na inne
kwestie:

e uzupetnienie katalogu zrédet dochoddéw zwigzku metropolitalnego;

e zasady ustalania i rozliczania sktadek cztonkowskich, a w szczegdélnosci sktadki
zmiennej;

e wprowadzenie wewnatrzmetropolitalnego systemu wyréwnawczego.

Zaktadajac, ze zwigzek metropolitalny ma wykonywac kolejne zadania publiczne,
majace charakter zadan wiasnych, nalezatoby rzecz jasna rozwazy¢é wzmocnienie
systemu dochodéw zwigzku o udziat w podatku dochodowym od oséb prawnych (CIT).
Aktualnie ustawa nie przewiduje takiej pozycji, ale pewna racjonalnos¢ i konsekwencja
w tworzeniu ram prawnych dla pogtebionej integracji metropolitalnej optowataby za
takim stanem rzeczy. W szczegdlnosci, ze zwigzek metropolitalny jest ,naturalnym”
podmiotem inkubujacym i sieciujagcym metropolitalny biznes, a juz z pewnoscia branz
innowacyjnych. Wprowadzenie mechanizmu, w ktérym efekty rozwoju
przedsiebiorczosci (mierzone réwniez wysokoscig generowanego dochodu, a co za tym
idzie i ptaconego podatku) wracajg czesciowo do budzetu zwigzku, wydaje sie co
najmniej godne rozwazenia. Nie jest to jednak kwestia palagca - szereg innych
mankamentdw wymaga zdecydowanie szybszej interwencji.
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4.1 Uzupetnienie katalogu zrédet dochoddéw zwigzku metropolitalnego

Obserwacja funkcjonowania Gdérnoslasko-Zagtebiowskiej Metropolii, a takze analiza
dokumentéw urzedowych, stanowigcych podstawe, ale takze rezultat dziatalnosci jej




organoéw - sktaniajg do wniosku, ze do ustawowego katalogu zrédet dochodéw nalezy
doda¢ kilka pozycji. Nie powinny one rodzi¢ wiekszych watpliwosci, to racjonalne i
zasadne postulaty, ktore zwiekszg bezpieczenstwo oraz pewnos¢ prawa stanowigcego
uwarunkowanie funkcjonowania zwigzku metropolitalnego.

W szczegdlnosci chodzi o mozliwos¢ pozyskiwania:

¢ Srodkdéw pochodzacych ze zrédet zagranicznych niepodlegajace zwrotowi;

e Srodkdéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej;

¢ sSrodkdéw pochodzacych z funduszy celowych;

e dotacji udzielanych przez Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki
Wodnej oraz wojewddzkie fundusze ochrony srodowiska i gospodarki wodnej.

4.2 Zasady ustalania i rozliczania skitadek cztonkowskich, a w szczegdlnosci sktadki
zmiennej

Istotnym zrédiem dochodu zwigzku metropolitalnego sg sktadki. System sktadek
stanowi w pewnym sensie przeciwwage dla udziatu zwigzku w dochodzie podatkowym
(PIT) —w umowie spotecznej, jaka zawarty wtadze publiczne Rzeczypospolitej Polskiej z
wiadzami jednostek samorzadu terytorialnego konurbacji gérnoslasko-zagtebiowskie;.
Innymi stowy, zaréwno budzet panstwa, jak i budzety samorzadowe ponosza koszty
utrzymania nowej struktury, ktéra ma sie przyczyni¢ do realizacji zadan na tym
specyficznym, duzym i trudnym obszarze. Sktadka jest zobowigzaniem gmin. Zgodnie
z art. 53 u.z.m.w.S. roczna sktadka sktada sie z dwdch czesci: statej i zmiennej. Nie wdajac
sie w szczegotowa charakterystyke zasad oraz warunkdéw ustalania wysokosci skfadek,
wypunktowac nalezy przede wszystkim nastepujaca kwestie. Jak stanowi art. 53 ust. 5
ustawy: ,,Wysokos¢ zmiennej czesci sktadki rocznej jest zalezna od ilosci oraz zakresu
przekazywanych przez gminy zwigzkowi metropolitalnemu zadan i odpowiada
rzeczywistym kosztom ponoszonym przez gminy na realizacje tych zadan.
Szczegotowe zasady ustalania wysokosci zmiennej czesci sktadki rocznej oraz terminy
ptatnosci skifadek okresla statut zwigzku metropolitalnego”. Z wyktadni przepisu
jednoznacznie wynika, ze sktadka zmienna stuzy finansowaniu ,przekazywanych przez
gminy zwigzkowi metropolitalnemu zadan”. Ergo, ze sktadki zmiennej nie mozna
finansowac realizacji zadan wiasnych zwigzku metropolitalnego, nawet jezeli te sa
deficytowe. Takie rozwigzanie narusza zasade samodzielnosci finansowej, a w
szczegdblnosci samodzielnosci wydatkowej zwigzku metropolitalnego - a co warto w
tym miejscu zaznaczy¢, zwigzek metropolitalny jest samodzielny, a samodzielnosé
zwigzku wynika z art. 2 ust. 3 ustawy. Ustawowe ,usztywnienie” wewnetrznych
transferéw finansowych nie znajduje merytorycznego i politycznego uzasadnienia, a w
praktyce generuje trudnosci — chociazby w przypadku pojawienia sie deficytu
budzetowego.

4.3 Wprowadzenie wewnatrzmetropolitalnego systemu wyréwnawczego

Zwigzek metropolitalny powinien dazy¢ do wyréwnywania standardu zycia
mieszkancoéw, a wiec takze do wyréwnywania jakosci $wiadczonych ustug publicznych
i infrastruktury. Tymczasem przepis art. 53 ust. 3 u.z.m.w.$. zdecydowanie utrudnia takie
podejscie. Jak bowiem przepis stanowi: ,Wysokos¢ zmiennej czesci sktadki rocznej jest
zalezna od ilosci oraz zakresu przekazywanych przez gminy zwigzkowi
metropolitalnemu zadan i odpowiada rzeczywistym kosztom ponoszonym przez
gminy na realizacje tych zadan. Szczegdétowe zasady ustalania wysokosci zmiennej
czesci skifadki rocznej oraz terminy ptatnosci sktadek okresla statut zwigzku
metropolitalnego”. Ustawodawca postuzyt sie sformutowaniem, ktére utrudnia
realizacje polityk publicznych w mysl zasady solidaryzmu metropolitalnego. Uznat
bowiem, ze wysokos¢ skiadki zmiennej: ,odpowiada rzeczywistym kosztom
ponoszonym przez gminy”. Logicznym jest, ze bogatsze gminy zapewniaja wyzszy
standard swiadczen i ponosza wyzsze koszty, zas gminy biedniejsze zapewniaja nizszy
standard i ponosza nizsze koszty. Zaproponowany przez ustawodawce mechanizm
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~Ciggnie w doét”’, zamiast ,wynosi¢ w gore”. Nalezy umozliwi¢ wyréwnywanie standardu
na terenie biedniejszych gminy, by zachowac¢ jednakowa jako$¢ na obszarze catego
zwigzku metropolitalnego. By¢ moze warto bytoby w przedmiotowym zakresie
poczynic zastrzezenie, ze wyjatki od wskazanej zasady sg mozliwe i wynikaja ze statutu.
Przyktadowo: ,Wysokos¢ zmiennej czesci skiadki rocznej jest zalezna od ilosci oraz
zakresu przekazywanych przez gminy zwigzkowi metropolitalnemu zadan i
odpowiada, o ile statut nie stanowi inaczej, rzeczywistym kosztom ponoszonym przez
gminy na realizacje tych zadan. Szczegdétowe zasady ustalania wysokosci zmiennej
czesci skiadki rocznej oraz terminy ptatnosci sktadek okresla statut zwigzku
metropolitalnego”.

Podsumowanie

Nalezy mie¢ nadziejeg, ze Sejm Rzeczypospolitej Polskiej X kadencji zmierzy sie z tzw.
~Kwestig metropolitalng” — przystapi do prac legislacyjnych i przyjmie ustawe. To jest
oczywiscie kluczowe dla ostatecznego sukcesu - utworzenia systemu zwigzkéw
metropolitalnych w Rzeczypospolitej Polskiej. Wato jednak, tworzac ustawe, mie¢ na
wzgledzie doswiadczenia ostatnich lat, w szczegdlnosci wynikajace z funkcjonowania
Gornoslasko-Zagtebiowskiej Metropolii. Ustawa $laska - jakkolwiek cieszy, ze jest i
obowigzuje - nie jest jednak wolna od wad, czego dowodza rézne dokumenty
koncepcyjne oraz ewaluacyjne. Zwiaszcza, ze krytyka ustawy o zwigzku
metropolitalnym w wojewddztwie slaskim dotyczy tak istotnych kwestii jak:

1. nadmiar regulacji ustawowej (nalezy przesunac¢ akcenty z regulacji ustawowej na
regulacje statutowa);

2. biurokratyczna struktura samorzadu terytorialnego w Wojewddztwie Slaskim
(réwnolegle funkcjonuja podmioty samorzadu terytorialnego na 5 szczeblach);

3. jednostopniowa struktura zwigzku metropolitalnego (zwigzek metropolitalny jest
zwigzkiem gmin, z wytgczeniem powiatow);

4. deficyt demokracji;

5. mata sprawczo$¢ zwigzku metropolitalnego (niedoposazenie  zwigzku
metropolitalnego w kompetencje stuzace do realizacji zadan wiasnych);

6. dominacja zadan transportowych w funkcjonowaniu i finansowaniu zwigzku
metropolitalnego (zachwiana proporcja pomiedzy réznymi domenami);

7. mata stabilnos¢ systemu finanséw metropolitalnych.

Dodatkowo nalezy rekomendowaé¢ uwzglednienie - czy to w ,Krajowej Polityce
Metropolitalnej”, czy w projektowanych ustawach metropolitalnych — policy papers,
opracowane na zamoéwienie Unii Metropolii Polskich. Dokument autorstwa J.
Szlachetko oraz t. Mikuly pt. ZafoZenia polityki metropolitalnej Rzeczypospolitef
Polskiej (Gdansk 2023) stanowi dobry punkt wyjscia w dalszych pracach nad - jakze
potrzebna - reforma.
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O AUTORZE

dr hab. Jakub H. Szlachetko, prof. uczelni - Przewodniczacy Rady Instytutu
Metropolitalnego - obywatelskiego think tanku wspierajagcego samorzad
terytorialny; dyrektor zarzadzajacy i adwokat w firmie ,SZLACHETKO konsulting”;
wyktadowca na Woydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Gdanskiego;
kierownik Centrum Prawa Nowych Technologii Uniwersytetu Gdanskiego.
Specjalizuje sie w ustroju samorzadu terytorialnego ze szczegdlnym
uwzglednieniem metropolii i aglomeracji, planowaniu przestrzennym, rewitalizacji.

STRESZCZENIE

Od dnia wejscia w zycie ustawy o zwigzku metropolitalnym w wojewddztwie
slaskim i utworzenia Gérnoslasko-Zagtebiowskiej Metropolii (GZM) mineto przeszto
6 lat. Wydaje sie, ze jest to odpowiednia perspektywa czasowa do przeprowadzania
oceny jakosci (efektywnosci, skutecznosci) regulacji, a takze wyciggania wnioskéw.
Dyskusja nad kontynuacja reformy metropolitalnej trwa, a wiec doswiadczenia
GZM wydaja sie szczegdlnie cenne w kontekscie inicjatyw legislacyjnych innych
obszaréw metropolitalnych (np. Tréjmiasta, Wroctawia, Poznania, todzi, Szczecina,
Warszawy, Krakowa). W analizie wykorzystano zaréwno osobiste doswiadczenia
autora, jak i raporty ewaluacyjne Ministerstwa Funduszy i Polityki Regionalnej,
Komisji Samorzadu Terytorialnego i Administracji Panstwowej Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej oraz Instytutu Metropolitalnego.

Stowa kluczowe:

metropolia, reforma metropolitalna, ustawa metropolitalna, Gornoslasko-
Zagtebiowska Metropolia, GZM

Opinie wyrazone w powyzszym tekscie majg charakter autorski i nie nalezy ich traktowac
jako stanowiska Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej im. Jerzego Regulskiego
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