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KR-51-126/18 /MSE

Opinia do poselskiego projektu ustawy Wroctawskim Zwigzku Metropolitalnym (druk
nr 2252)

1. Unormowania zaproponowane w projekcie ustawy o Wroclawskim Zwiazku Metropolitalnym
(druk nr 2252, dalej: projekt) nalezy rozpatrywac w scistym powiazaniu z ustaws z dnia 9 marca 2017
t. o zwiazku metropolitalnym w wojewédztwie slaskim (Dz. U. poz. 730). Wazny kontekst oceny
projektu stanowi réwniez nieobowiazujaca juz ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o zwigzkach
metropolitalnych (Dz. U. poz. 1890, ze zm.). Oba przywolane akty normatywne odnosza si¢ do
zagadnien, ktére — zgodnie z zamystem autoréw projektu — maja stac si¢ przedmiotem odrebnej
ustawy. Dostrzec mozna przy tym, ze projekt w zasadniczym wymiarze powiela rozwizzania ustawy
o zwiazku metropolitalnym w wojewodztwie Slaskim. Czesciowo wykorzystuje rowniez niektore
elementy ustawy o zwigzkach metropolitalnych. Stanowi przez to specyficzng propozycje
uksztaltowana z polaczenia obu aktéw normatywnych. Jego ocena dokonywana jest wiec przede
wszystkim pod katem wewnetrznej spojnosci tego przedlozenia, jak réwniez jego systemowej

zbieznosci z obowiazujacymi rozwigzaniami normatywnymi w analizowanej sferze.

2. Uksztaltowanie tresci projektu na podstawie dwoch nieco odmiennych koncepeji
wynikajacych odpowiednio z ustawy z 2015 r. oraz obowiazujacej ustawy z 2017 t. moze prowadzic
do pewnych niekonsekwencji, ktére w efekcie moga utrudnia¢ odczytywanie 1 wlasciwe stosowanie
nowe) regulacji. Ta ogdlniejsza uwaga odnosi si¢ — w pierwsze] kolejnosci — do proponowanej tresci
art. 1i 2 nowej ustawy. Skoro projekt zawiera definicje¢ zwiazku metropolitalnego (art. 2 projektu), a
przy tym przesadza tez, ze chodzi konkretnie o Wroclawski Zwigzek Metropolitalny (art. 1 ust. 1
projektu), to zbednym jest dodatkowe okreslanie skiadu tej struktury w art. 1 ust. 3 projektu.
Unormowanie, zgodnie z ktérym w sklad zwiagzku moga wchodzi¢ gminy i powiaty polozone w
wojewodztwie dolnoslaskim wynika wprost z art. 2 projektu. Znacznie bardziej czytelne byloby
zatem przeniesienie tresci tego przepisu do art. 1 projektu (np. jako art. 1 ust. 2). W takim wypadku
obecna tres¢ art. 1 ust. 2 projektu moglaby znaleZé miejsce w tym przepisie, jako ostatni jego ustep.
Takie unormowanie nawiazywaloby wyraznie do konstrukcji art. 1 ustawy o zwigzku
metropolitalnym w wojewodztwie $laskim, czyniac rozwigzanie proponowane w projekcie bardziej

czytelnym.
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Po drugie, wyrazny brak konsekwencji autoréw projektu dostrzec mozna w odniesieniu do
przepiséw okreslajacych procedure tworzenia Wroclawskiego Zwigzku Metropolitalnego. Z jednej
sttony, w art. 1 ust. 1 projektu zawarto unormowanie, zgodnie z ktorym zwiazek ten moge byé
utworzony. Przewidziano réwniez, Ze ma to by¢ struktura o okreslonej nazwie wynikajacej z regulacji
ustawowej. Z drugiej strony, otwierajacy rozdzial 2 projektu art. 5 ust. 1 wskazuje, ze Rada Ministréw
w drodze rozporzadzenia worgy wiagek metropolitalny, ustalajac jednoczesnie jego nagwe. Jezeli intencja
autor6w projektu jest — co wskazano w uzasadnieniu — stworzenie mog/iwoici utworgenia Wroclawskiego
Zwigqzku Metropolitalnego, a jednoczesnie samo uchwalenie proponowanej ustawy nie ma przesadzac o
powstaniu tej struktury, to odpowiada¢ powinno temu unormowanie ttybu jej tworzenia w drodze
rozporzadzenia Rady Ministréw, ktére moge by¢ wydane. Trzeba przy tym rozstrzygnaé, czy nazwa
takiego zwigzku ma zostaC ustalona w ustawie, czy tez ma ja dopiero okreslic Rada Ministréw. W
tym drugim wypadku wymagaloby to odpowiedniego przeredagowania zaréwno nazwy
proponowanej ustawy, jak rowniez poszczegdlnych je) przepisow poslugujacych sie nazwa
Wroclawski Zwiazek Metropolitalny i zastapienie jej np. klasyfikacja odnoszaca si¢ do nazwy

wojewodztwa.

3. Osobna uwaga dotyczy przewidzianego w projekcie trybu tworzenia zwigzku
metropolitalnego w drodze rozporzadzenia Rady Ministréw (art. 5-7 projektu). Rozwigzania
proponowane przez autoréw projektu powielaja w zasadniczym stopniu tres¢ art. 4-7 ustawy o
zwigzku metropolitalnym w wojewodztwie $laskim. Niemniej sposob, w jaki przepisy ustawowe
zostaly cze¢Sciowo przeniesione i odwzorowane w projekcie moze budzi¢ pewne watpliwosci
interpretacyjne. Chodzi tu konkretnie o sposéb ujecia kompetencji Rady Ministréw do wydawania
rozporzadzen dotyczacych zwigzku metropolitalnego. Zgodnie z ustawa o zwigzku metropolitalnym
w wojewodztwie $laskim, Rada Ministréw moze wydawaé dwa rodzaje rozporzadzen. Po pierwsze,
dotyczace utworzenia zwiazku metropolitalnego, ustalenia jego nazwy, siedziby wladz, obszaru i
granic (art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy). Po drugie, rozporzadzenie zmieniajace obszar 1 granice zwiazku
metropolitalnego (art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy). Ustawodawca okreshil przy tym, ze rozporzadzenie
zmieniajace moze polegac jedynie na jego poszerzeniu o nowe gminy. Zgodnie z art. 4 ust. 2 ustawy,
obszar zwiazku metropolitalnego w nowych granicach ma bowiem obejmowac co najmniej obszar
gmin, ktére wchodza w sklad tego zwiazku w jego dotycliczasowych granicach. Wspomniany tutaj
podzial na dwa rodzaje rozporzadzeri zostal przy tym konsekwentnie utrzymany w kolejnych
przepisach ustawy, ktére osobno reguluja warunki wydania kazdego z tych aktéw normatywnych

(zob. art. 51 6 oraz m.in. art. 7 ust. 11art. 7 ust. 2 ustawy).
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Autorzy projektu poshuzyli si¢ wspomnianym modelem regulowania zakresu kompetencji
prawotworczych Rady Ministréw w art. 5 projektu. Wskazali jednak, ze Rada Ministréw w drodze
rozporzadzenia: tworzy zwiazek metropolitalny, ustalajac jego nazwe i siedzib¢ wladz (art. 5 ust. 1
pkt 1 projektu) oraz ustala i zmienia granice zwiazku metropolitalnego przez wskazanie gmin i
powiatéw wchodzacych w sklad tego zwiazku (art. 5 ust. 1 pkt 2 projektu). W efekcie, aby wydaé
rozporzadzenie tworzace zwiazek metropolitalny i okreslajace jego granice Rada Ministtéw ma
dziala¢ na podstawie art. 5 ust. 1 pkt 11 2 projektu. W kolejnych przepisach — att. 6 ust. 1iart. 7 ust.
113 projektu — zastosowano odestanie do rgporzadzer, o ktdrych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 1 i 2. Natomiast
w art. 7 ust. 214 projektu przywotano jedynie art. 5 ust. 1 pkt 2 projektu zastrzegajac, ze dotyczy to

rozporzadzenia w pryypadkn Jmiany granic istniejacego wiqzkn metropolitalnego.

Powiazanie — w proponowanym art. 5 ust. 1 pkt 2 projektu — dwoch réznych kwestii, to znaczy
ustalania i zmiany granic zwiazku metropolitalnego, a nastepnie laczne odsylanie do tego przepisu w
kolejnych unormowaniach okteslajacych procedur¢ wydawania stosownego rozporzadzenia budzi
watpliwosci interpretacyjne. Powstaje bowiem pytanie, czy w przepisach (art. 6 ust. 117 ust. 113
projektu), ktore odsylaja do art. 5 ust. 1 pkt 1 i 2 projektu chodzi wylacznie o rozporzadzenie
tworzace zwiazek metropolitalny i ustalajace jego granice czy tez — skoro art. 5 ust. 1 pkt 2 powolany
jest tu bez dodatkowych zastrzezen (wzorem art. 7 ust. 2 1 4 projektu) — ma w tym wypadku chodzi¢
takze o rozporzadzenie dotyczace zmiany granic takiego zwigzku? Z tym wiaze si¢ drugie pytanie.
Mianowicie, skoro autorzy projektu wyrdzniaja rozporzadzenie zmieniajace w art. 7 ust. 2 1 4
projektu, a wigc w przepisie dotyczacym opinii koniecznych do wydania rozporzadzenia przez Rade
Ministréw, to czy nalezy z tego wnosicC, ze art. 6 projektu okreslajacy tryb wydania rozporzadzen
(wnioskodawce, wymagania dotyczace wniosku) ma miec zastosowanie zaréwno do rozporzadzen

tworzacych zwiazek metropolitalny i ustalajacych jego granice, jak 1 do rozporzadzen zmieniajacych?

Zasygnalizowane powyzej pytania wskazuja, ze przyjety przez autordw projektu sposéb
normowania materii wynikajacych z art. 5-7 projektu moze w praktyce przysparza¢ pewnych
trudnosci. Wydaje si¢, Ze mozna zminimalizowac ryzyko ich wystapienia wyr6zniajac w projekcie —
z jednej strony — rozporzadzenia ktore tworza zwiazek metropolitalny, ustalaja jego nazwe, siedzibe
wladz oraz, co warto podkresli¢, ustalaja granice tej jednostki (jej obszar), z drugiej natomiast
rozporzadzenia zmieniajace dotychczasowe granice zwiazku. To znaczy, Ze proponowany art. 5 ust.
1 pkt 1 1 2 projektu moglby odzwierciedla¢ tres¢ art. 4 ust. 1 pkt 1 1 2 ustawy o zwiazku
metropolitalnym w wojewédztwie §laskim. Nastepnie w kolejnych dwéch przepisach projektu — w
art. 6 1 7 — mozna konsekwentnie unormowaé procedur¢ wnioskowania o wydanie przez Rade

Ministréw kazdego z tak wyréznionych rozporzadzen. Przyjecie takiego rozwigzania ma swoje
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uzasadnienie biorac pod uwage przede wszystkim specyfike rozporzadzenia zmieniajacego obszar
zwigzku metropolitalnego, definiowanego wyraznie w projekcie (art. 5 ust. 3 projektu). Autorzy
projektu moga postuzy¢ si¢ regulacja zawarta obecnie w art. 5-7 ustawy o zwigzku metropolitalnym
w wojewodztwie $laskim zachowujac przy tym specyfike tworzenia Wroclawskiego Zwiazku
Metropolitalnego (dotyczy ona np. innego niz w ustawie trybu wnioskowania o wydanie
rozporzadzenia przez Rad¢ Ministréw). Nawigzanie do obowigzujacych unormowari pozwoliloby
jasno okresli¢ wymagania dotyczace wnioskéw o wydanie rozporzadzen w dwoch réznych sytuacjach

— tworzenia zwigzku metropolitalnego oraz zmiany jego granic.

4. Osobna uwaga dotyczy tresci art. 6 ust. 4 pkt 11 2 projektu, czyli przepiséw okreslajacych
dwa pierwsze wymagania, jakie spelniaé ma wniosek o wydanie rozporzadzenia Rady Ministtéw w
sprawie utworzenia zwigzku metropolitalnego. Mowa jest tutaj o obowiazku dolaczenia do wniosku
uzasadnienia oraz osobno stanowiska wnioskodawcy dotycacego spetnienia prestanek, o ktdrych mowa w art. 5
ust. 2. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze — po pierwsze — ogolnie okreslony wymog dolaczenia uzasadnienia
wniosku, bez nieco bardziej szczegdtowego przywolania elementéw tresciowych, jakie powinno ono
zawierac, wydaje si¢ by¢ niedookreslony. Po drugie, dolaczenie stanowiska o spelnieniu przestanek
wynikajacych z art. 5 ust. 2, sprowadza si¢ — biorac pod uwagg tresc tego przepisu — do wykazania,
ze miedzy okreslonymi jednostkami samorzadu terytorialnego istnieja odpowiednie wigzi spoleczne,
gospodarcze 1 kulturowe, dostateczne powiazania funkcjonalne oraz rozwinigte formy wspolpracy,
ktére uzasadniaja utworzenie nowe) struktury, jaka jest zwiazek metropolitalny. Chodzi tu zatem o
uzasadnienie wniosku. W tej sytuacji uymowanie w art. 6 ust. 4 pkt 1 projektu osobnego warunku
uzasadnienia wniosku wydaje si¢ stanowi¢ powtérzenie tego, co i tak wnioskodawca ma wykazac na

podstawie art. 6 ust. 4 pkt 2 projektu.

5. W art. 8 projektu wskazano okresy, w ramach ktérych mozliwe bedzie wydanie przez Radg
Ministréw rozporzadzen w sprawie zwigzku metropolitalnego. Nawigzujac w pierwszej kolejnosci
do uwag wyrazonych w pkt 4 mozna dojs¢ do wniosku, ze ogélne odeslanie w art. 8 ust. 1 projektu
do rogporgadzen, o ktirych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 1 i 2, ma w tym wypadku dotyczyé zaréwno
rozporzadzenia tworzacego zwiazek i ustalajacego jego obszar, jak réwniez okreslonych w art. 5 ust.
1 pkt 2 projektu rozporzadzen zmieniajacych granice tej jednostki. To tylko potwierdza, ze
stosowane w projekcie odestanie — Iacznie do art. 5 ust. 1 pkt 112 — nie zawsze ma taki sam zakres

znaczeniowy.
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W proponowanym brzmieniu art. 8 brakuje wyraznego wskazania, ze — optécz rozporzadzen
tworzacych zwizzek metropolitalny z dniem 1 stycznia roku nast¢pnego (art. 8 ust. 2 projektu) —
takze zmiana obszaru takiego zwiazku nastepuje np. z dniem 1 stycznia kolejnego roku.

Oprécz tego odestanie zawarte w art. 8 ust. 3 projektu dotyczy przepiséw ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego, ktére utracily juz moc obowigzujaca. Zaréwno wskazany att.
51a, jak 1 pozostale przepisy rozdzialu 7a tej ustawy zostaly uchylone na podstawie art. 60 pkt 2
ustawy o zwigzku metropolitalnym w wojewodztwie Slaskim. Skoro autorzy projektu uznali za
stosowne wykorzystanie tresci uchylonego art. 51b ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego, o czym $wiadczy brzmienie art. 51 projektu (na marginesie mozna wspomnieé o
niepelnym sformulowaniu art. 51 ust. 4 projektu), to by¢ moze wlasnie w tym przepisie powinno
znalez¢ si¢ rowniez dodatkowe unormowanie okreSlajace moment przyznania zwigzkowl
metropolitalnemu dochodéw pochodzacych z wplywéw podatkowych. Mozna zauwazy¢, ze taki
sposob normowania wykorzystano w art. 52 ustawy o zwiazku metropolitalnym w wojewddztwie
Slaskim.

6. Dwie drobniejsze uwagi dotyczg unormowan zawartych w art. 24 ust. 2 oraz art. 25 ust. 2
projektu. W pierwszym wypadku autorzy projektu przewidzieli, ze w sklad komisji rewizyjne)
wchodza delegaci. Uregulowanie to nie precyzuje jednak chocby minimalnej liczby czlonkéw tego
organu zwigzku metropolitalnego. Mozna postulowaé dokladniejsze okreslenie sktadu tego organu
wykorzystujac np. brzmienie art. 24 ust. 2 ustawy o zwigzku metropolitalnym w wojewodztwie

slaskim, zgodnie z ktérym komisje rewizyjna tworzy co najmniej 3 delegatow.

Druga uwaga dotyczy przepisu okreslajacego wigkszos¢ do podejmowania uchwal przez
zgromadzenie zwiazku metropolitalnego. Warunek wynikajacy z art. 25 ust. 2 pkt 2 projektu ma
wyraznie podkreslac znaczenie i pozycje delegata reprezentujacego Wroctaw. Niemniej sposéb, w
jaki przepis ten zostal skonstruowany budzi watpliwosci. Odnosi si¢ bowiem do dwéch zupetlnie
odmiennych kryteriéw. Z jednej strony do pojecia wigksgose ludnose, z drugiej zas liczby 40 % glosow.
Nie wyjasnia przy tym, czy ten procent nalezy ustala¢ w odniesieniu do ogélnej liczby wszystkich
mieszkancéw zwigzku metropolitalnego czy moze chodzi¢ tu ma o procent ogdlnej puli gloséw
przystugujacych delegatom wchodzacym w sklad zgromadzenia. Rozstrzygniecie tej kwestii wymaga

stosownych zmian legislacyjnych.

RADCA )
Prokuratorii Generainej

Wamin Stebelski
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