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Problematyka budzetowa w ustawie
o zwiazkach metropolitalnych

Budgeting Issues in the Act on Metropolitan Unions

Streszczenie. Uchwalona w 2015 r. ustawa o zwiazkach metropolitalnych z zato-
zenia ma charakter aktu prawnego o charakterze kompleksowym. Zawiera ona
unormowania dotyczace ustroju i zadan zwigzkéw oraz podstaw gospodarki bu-
dzetowej, a takze procedury budzetowej. Nie sa to regulacje wyczerpujace,
a niektére z nich nawet moga by¢ uznane za zbedne z punktu widzenia standar-
déw poprawnej legislacji. W odniesieniu do problematyki budzetowej zwiazkow
metropolitalnych uregulowania nie maja jednak charakteru wyczerpujacego
i stanowia w zasadzie zarys okreSlonej koncepcji statusu finansowego, w tym
budzetowego, tych podmiotéw. Pozycja finansowoprawna oraz budzetowa
zwigzku metropolitalnego musi by¢ zatem ksztalttowana przy odpowiednim sto-
sowaniu przepiséw odrebnych ustaw, a zwlaszcza ustawy o finansach publicz-
nych oraz ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych.

Stowa kluczowe: zwigzek metropolitalny; uchwata budzetowa; procedura budze-
towa.
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Abstract. Resolved in 2015 the act on metropolitan unions was meant to be
alegal instrument with complex character. It included regulations concerning
constitution and tasks of the unions and basics of budget management, as well the
budgetary procedures. They are not exhaustive regulations and some of them may
be even regarded as needless from point of view of correct legislative standards.
However, for the metropolitan unions budgeting issues, the regulations have no
comprehensive nature and basically they are only an outline of the financial status
concept, including budgetary one, of these entities. The metropolitan union's
financial law and budgeting position must be therefore shaped using regulations
taken from separate laws, especially, the law on public finances and the law on
regional accounting chambers.

Keywords: metropolitan union; budgeting resolution; budgeting procedure.

1. Wprowadzenie

Celem opracowania jest analiza zakresu uregulowania problematyki bu-
dzetowej w obowiazujacej od 1 stycznia 2016 r. ustawie o zwiazkach
metropolitalnych'. Generalna koncepcja, ktéra przyjeto w tej ustawie,
polega na kompleksowym uregulowania zasad tworzenia, statusu, struktu-
ry i zakresu kompetencji organdéw takich zwiazkow, a takze przedmioto-
wego katalogu zadan realizowanych przez te podmioty oraz fundamental-
nych regul odnoszacych sie do gospodarki finansowej (w tym budzeto-
wej) zwiazkéw. Poddano analizie przede wszystkim materiat normatywny
i w niezbednym zakresie dorobek orzeczniczy sadéw oraz regionalnych
izb obrachunkowych z okresu poprzedzajacego wejscie w zycie tej usta-
wy, niemniej jednak jego ustalenia moga by¢ przydatne w wyjasnieniu
zastosowanych przez ustawodawce rozwiazan dotyczacych spraw budze-
towych zwigzkéw metropolitalnych z uwagi na istotne podobienstwo do
obowiazujacych od ponad 25 lat regulacji procedury i gospodarki budze-
towej jednostek samorzadu terytorialnego (dalej j.s.t.) i zwigzkéw two-
rzonych przez j.s.t.

! Ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o zwiazkach metropolitalnych (Dz.U. poz. 1890,

dalej: ustawa).
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Dyskusje o ustroju obszarow metropolitalnych, zakresie ich dziata-
nia, zadaniach i sposobach finansowania realizacji tych zadan prowadzone
sq w Polsce od wielu lat’>. W okresie bezposrednio poprzedzajacym prace
legislacyjne nad projektem ustawy o zwiazkach metropolitalnych zgto-
szono 30 sierpnia 2013 r. poselski projekt ustawy o powiecie metropoli-
talnym®. Zaktadano, ze powiat metropolitalny bylby odrebna osobg praw-
ng wykonujaca zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wlasng odpo-
wiedzialnos¢, bez naruszania samodzielno$ci powiatu i gminy. Ustalanie
granic powiatu metropolitalnego nastepowaloby poprzez wskazanie gmin,
powiatéw lub miast na prawach powiatu wchodzacych w sklad powiatu
metropolitalnego, a zmiana jego granic dokonywana bylaby w sposéb
zapewniajacy powiatowi metropolitalnemu terytorium mozliwie jedno-
rodne ze wzgledu na uklad osadniczy i przestrzenny, uwzgledniajacy wie-
zi spoteczne, gospodarcze i kulturowe oraz zapewniajacy zdolno$¢ wyko-
nywania zadan publicznych. Projekt tej ustawy okreslal: zakres dziatania
i zadania powiatu metropolitalnego, jego wladze i zakres ich uprawnien
oraz obowigzkéw, skladniki mienia i finanse powiatu metropolitalnego,
zasady tworzenia przez powiat metropolitalny zwigzkéw i stowarzyszen
oraz zawierania porozumien z innymi powiatami i gminami, a takze wy-
konywanie nadzoru nad powiatami metropolitalnymi.

W toku konsultacji zglaszano rézne uwagi do projektu ustawy o po-
wiecie metropolitalnym, dotyczace np.: sposobu okreslenia formy prawnej
i elementéw tresci studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego w celu wyraznego odrdznienia tego dokumentu od podob-
nych dokumentéw tworzonych w gminach®, ewentualnych konfliktéw
kompetencyjnych zwiazanych z powstaniem nowej kategorii powiatu®,
braku wyraznego rozgraniczenia miedzy powiatem oraz powiatem metro-

2 Zob. np. B. Dolnicki, Koncepcja powiatu metropolitalnego, ,,Samorzad Terytorialny”

2014, nr 7-8, s. 5-17; B. Dolnicki, Zatozenia ustawy o powiecie metropolitalnym Gor-
nego Slgska i Zagtebia [w:] B. Dolnicki (red.), Formy wspéldziatania jednostek samo-
rzqdu terytorialnego, Warszawa 2012, s. 86-98.

®  Druk Sejmu RP VII kadencji nr 2107.

4 Pismo Krajowej Izby Urbanistéw z dnia 2 pazdziernika 2013 r., KIU/64/2013, skiero-
wane do Kancelarii Sejmu RP.

®  Pismo Wojewédztwa Malopolskiego z dnia 1 pazdziernika 2013 r., OR-IX.0821.362.2013,
skierowane do Biura Zwiazku Wojewodztw RP.
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politalnym i de facto wykreowania czwartej kategorii j.s.t.>. Negatywnie
ten projekt zostal oceniony przez Zwigzek Powiatéw Polskich” oraz bar-
dzo krytycznie przez Konwent Marszatkéw Wojewddztw RP®. Z tresci
opinii sporzadzonych na zlecenie Biura Analiz Sejmowych wynika, ze
generalnie pozytywnie oceniono idee uregulowania warunkéw prawnych
tworzenia metropolii, ale zgtoszono jednoczesnie wiele uwag krytycznych
dotyczacych np. delimitacji zadan publicznych pomiedzy powiatem me-
tropolitalnym oraz pozostalymi powiatami, statusu powiatu metropolital-
nego jako nowej kategorii j.s.t., metod powolywania organow tego powia-
tu oraz nietypowej roli starosty metropolitalnego, a takze ingerencji
w system finansowania j.s.t.” W wyniku prac w sejmowych Komisjach:
Administracji i Cyfryzacji oraz Samorzadu Terytorialnego i Polityki Re-
gionalnej na bazie ww. projektu poselskiego powstal projekt ustawy
o zwiazkach metropolitalnych'’.

2. Zwiazek metropolitalny — istota, status, cel tworzenia

Zgodnie z ustawa o zwigzkach metropolitalnych zwiazek jest zrzeszeniem
j.s.t. polozonych w danym obszarze metropolitalnym. W skilad zwiazku
metropolitalnego, bedacego osoba prawng, wchodza gminy polozone
w granicach obszaru metropolitalnego oraz powiaty, na obszarze ktorych
leZy co najmniej jedna gmina potozona w granicach obszaru metropolital-
nego. Zwigzek metropolitalny wykonuje zadania publiczne w imieniu

Pismo Wojewoddztwa Zachodniopomorskiego z dnia 3 pazdziernika 2013 r., GM-
11.1122.1.214.2013.1.J., skierowane do Biura Zwigzku Wojewo6dztw RP (wyraznie su-
gerowano odrzucenie tego projektu). Podobne uwagi krytyczne zawierato pismo Kra-
jowej Rady Izby Architektow RP z dnia 13 listopada 2013 r., L.dz.439/KRIA/2013/w,
skierowane do Kancelarii Sejmu RP.

7 Pismo Zwiazku Powiatow Polskich z dnia 28 pazdziernika 2013 r., Or.A.0531/165/13,
skierowane do Kancelarii Sejmu RP.

Pismo Zwigzku Wojewddztw Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 18 grudnia 2013 r.,
ZW/0714/678/2013, skierowane do Kancelarii Sejmu RP.

Opinia z dnia 10 wrze$nia 2014 r. sporzadzona przez prof. dra hab. Czestawa Marty-
sza, opinia z dnia 23 kwietnia 2014 r. sporzadzona przez dra Maksymiliana Cherke
oraz opinia z dnia 23 kwietnia 2014 r. sporzadzona przez dra Pawla Antkowiaka.
Sprawozdanie z dnia 4 sierpnia 2015 r. Komisji Administracji i Cyfryzacji oraz Komi-
sji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej — druk nr 3729.
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wlasnym i na wilasna odpowiedzialno$¢, a wiec w tym zakresie zastoso-
wano analogiczne rozwiazania jak w przypadku juz tworzonych zwiaz-
kéw miedzygminnych i zwiazkow powiatow. Utworzenie takiego zwigzku
nastepuje w drodze rozporzadzenia Rady Ministrow, w ktérym ustalane sa
granice poszczegélnych obszaré6w metropolitalnych (poprzez wskazanie
gmin wchodzacych w ich sktad) oraz okresSlana jest nazwa zwiazku. Wy-
danie rozporzadzenia wymaga uprzedniego zasiegniecia opinii: rad gmin
polozonych w granicach obszaru metropolitalnego poprzedzonych prze-
prowadzeniem konsultacji z mieszkancami; rad powiatéw, na obszarze
ktérych lezy co najmniej jedna gmina potozona w granicach obszaru me-
tropolitalnego, a takze sejmiku wojewo6dztwa oraz wojewody. Tworzac
zwigzek metropolitalny, Rada Ministrow powinna uwzgledni¢: koncepcje
przestrzennego zagospodarowania kraju oraz plan zagospodarowania
przestrzennego wojewoOdztwa; powigzania funkcjonalne oraz zaawanso-
wanie proceséw urbanizacyjnych, a takze jednorodnos$¢ uktadu osadni-
czego i przestrzennego, uwzgledniajacego wiezi spoleczne, gospodarcze
i kulturowe. Obszarem metropolitalnym powinna by¢ spdjna pod wzgle-
dem przestrzennym strefa oddzialywania miasta bedacego siedzibg woje-
wody lub sejmiku wojewddztwa, charakteryzujaca sie istnieniem silnych
powigzan funkcjonalnych oraz zaawansowaniem proceséw urbanizacyj-
nych, zamieszkata przez co najmniej 500 tys. mieszkancow.

Zadania zwigzku metropolitalnego mozna generalnie podzieli¢ na
trzy kategorie: okreslone bezposrednio w ustawie (tj. ksztaltowanie tadu
przestrzennego, rozwdj obszaru zwiazku, publiczny transport zbiorowy na
obszarze zwiazku, wspdétdzialanie w ustalaniu przebiegu drog krajowych
i wojewddzkich na obszarze zwiazku, promocja obszaru metropolitalne-
go), wynikajace z porozumienia zawartego z j.s.t. (zwiazek moze realizo-
wac zadania publiczne nalezace do zakresu dzialania gminy, powiatu lub
samorzadu wojewddztwa lub koordynowa¢ realizacje tych zadan) oraz
wynikajace z porozumienia zawartego z organem administracji rzadowej
(zwiazek moze realizowac zadania publiczne nalezace do zakresu dziata-
nia administracji rzadowej).
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3. Zakres regulacji spraw budzetowych w ustawie
o zwigzkach metropolitalnych

Pojecie ,sprawy budzetowe” nie jest zdefiniowane przez ustawodawce.
Nie jest to sytuacja wyjatkowa, poniewaz uzywane w innych aktach
prawnych pojecia, np. ,;sprawy podatkowe” czy ,,sprawy administracyj-
ne”, réwniez nie sg definiowane przez ustawodawce. Wyznaczenia granic
pojecia ,,sprawy budzetowe” mozna jednak dokona¢ z uwzglednieniem
postanowien ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach
obrachunkowych''. W przepisach u.r.i.o. postuzono sie pojeciem ,,sprawy
finansowe”, ale analiza postanowien art. 1 ust. 2 w zwiazku z art. 11 ust. 1
u.r.i.o. prowadzi do wniosku, ze przedmiotem tych spraw finansowych
jest przede wszystkim materia budzetowa, tzn.: procedura uchwalania
budzetu i jego zmian; budzet i jego zmiany; zasady i zakres przyznawania
dotacji z budzetu j.s.t.; absolutorium; wieloletnia prognoza finansowa.
Z niniejsza materia wiaza sie pozostate aspekty dziatalnosci finansowej
odnoszace sie do zaciggania zobowigzan wptywajacych na wysokos¢ dtu-
gu publicznego j.s.t. oraz udzielania pozyczek, a takze podatkow i optat
lokalnych, do ktérych maja zastosowanie przepisy ustawy — Ordynacja
podatkowa'”. Ocenia sie, ze niniejszy katalog spraw jest doprecyzowa-
niem przez ustawodawce konstytucyjnego pojecia ,,sprawy finansowe”
stosowanego w kontekscie konstytucyjnej materii samorzadu terytorialne-
go"?, przy czym stosowane w Konstytucji RP pojecie ,,sprawy finansowe”
oznacza przede wszystkim sprawy budzetowe'*. Zgodnie z art. 1 ust. 2 pkt
la u.r.i.o. w zakresie wyzej wymienionych spraw finansowych (w tym
spraw budzetowych) sprawowany jest nadzor i wykonywana jest kontrola
przez r.i.0. nad gospodarka finansowa i zaméwieniami publicznymi
zwigzkow metropolitalnych.

1 Tekst jedn. Dz.U. z 2016 r. poz. 561, dalej: u.r.i.o.

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz.U. z 2015 1.
poz. 613 ze zm.).

W. Miemiec, Komentarz do art. 11 ust. 1, [w:] M. Stec (red.), Regionalne izby obra-
chunkowe. Charakterystyka ustrojowa i komentarz do ustawy, Warszawa 2010, s. 311.
T. Debowska-Romanowska, Regionalne izby obrachunkowe — nadzér zewnetrzny nad
zarzqdzaniem finansowym w samorzqdzie i nad tworzeniem lokalnego prawa finanso-
wego [w:] M. Stec (red.), Regionalne izby..., s. 25.
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Ustawa o zwigzkach metropolitalnych nie reguluje w sposob wyczer-
pujacy i kompleksowy spraw budzetowych tych podmiotéw. Zakres tych
spraw jest zblizony do pierwotnej koncepcji, ktéra zastosowano w tzw.
ustrojowych ustawach samorzadowych', tzn. obok kwestii zwiazanych
z procedurg budzetowa wzglednie obszernie regulowano réwniez w tych
ustawach tzw. aspekty materialne zwigzane z: wybranymi Zrédlami do-
chodéw i przychodéw budzetéw j.s.t., tresciq uchwaty budzetowej i jaw-
noscig gospodarki finansowej (w tym gospodarki budzetowej). W wyniku
kolejnych nowelizacji tych ustaw sukcesywnie ograniczano regulacje
o charakterze materialnym, poniewaz sa one normowane przepisami od-
rebnych ustaw'®, natomiast pozostawiono w nich niektére uregulowania
dotyczace kompetencji organow j.s.t. w sprawach budzetowych i wybra-
nych etapéw procedury budzetowej.

Zgodnie z art. 4 ust. 2 u.f.p. przepisy tej ustawy dotyczace j.s.t. stosu-
je sie odpowiednio do zwiazkow metropolitalnych. Przyjecie takiego roz-
wigzania jest konsekwencjq jednoznacznego okreslenia statusu finanso-
woprawnego zwigzkéw metropolitalnych, ktére zgodnie z art. 9 pkt 2a
u.f.p. sq jednostkami organizacyjnymi sektora finanséw publicznych,
podobnie jak zwiazki j.s.t.””. W ustawie o zwigzkach metropolitalnych
zamieszczono przede wszystkim postanowienia odnoszace sie do proce-
dury budzetowej, a jedynie w ograniczonym zakresie uregulowania
o charakterze uniwersalnym i ogélnym, zwigzane z prawna instytucja
budzetu.

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r.
poz. 446 ze zm.), ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst
jedn. Dz.U. z 2015 r. poz. 1445 ze zm.), ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorza-
dzie wojewo6dztwa (tekst jedn. Dz.U. z 2015 r. poz. 1392 ze zm.).

Aktualnie w tym zakresie obowigzuja postanowienia ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 885 ze zm., dalej u.f.p.) oraz
ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(tekst jedn. Dz.U. z 2016 r. poz. 198 ze zm.), dalej u.d.j.s.t.

17 E. Ruskowski, Komentarz do art. 4, [w:] E. Ruskowski, J.M. Salachna (red.), Finanse
publiczne. Komentarz praktyczny, Gdansk 2013, s. 60.
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4. Podstawowe rozstrzygniecia budzetowe
dotyczace zwigzkéw metropolitalnych

Zwiazek metropolitalny, jako odrebny podmiot prawa, zachowuje réwniez
odrebnos¢ (samodzielno$¢) finansowa od innych jednostek organizacyj-
nych sektora finanséw publicznych, w tym réwniez od j.s.t. oraz od
zwigzkow j.s.t. Wyrazem tej odrebnos$ci sa postanowienia art. 42 ustawy,
zgodnie z ktérym zwiazek metropolitalny samodzielnie prowadzi gospo-
darke finansowa na postawie uchwaly budzetowej. Gwarancje ochrony
samodzielnosdci finansowej zwigzku metropolitalnego wprowadza nato-
miast art. 43 tej ustawy stanowiacy, ze przekazywanie zwiazkowi metro-
politalnemu, w drodze ustawy, nowych zadan wymaga zapewnienia $rod-
kéw finansowych koniecznych na ich realizacje w postaci zwiekszenia
dochodéw. Przepis ten wprost nawigzuje do konstytucyjnej zasady odpo-
wiednio$ci (adekwatnos$ci) wyrazonej w sposob dynamiczny w art. 167
ust. 4 Konstytucji RP'®. Zgodnie z cytowanym przepisem konstytucyjnym
zmiany w zakresie zadan i kompetencji j.s.t. nastepuja wraz z odpowied-
nimi zmianami w podziale dochodéw publicznych. Unormowanie powyz-
sze zaklada zatem, Ze podziat zadan publicznych miedzy administracje
rzadowq a samorzad terytorialny nie zostal dokonany w sposéb defini-
tywny i ostateczny'. Gwarancja konstytucyjna (gwarancja ustrojodawcy)
odnosi sie jednak tylko do j.s.t. i nie jest dopuszczalne jej stosowanie,
w drodze wykladni rozszerzajacej, wobec innych podmiotéw sektora sa-
morzadowego, w tym rowniez zwigzkow tworzonych przez j.s.t. Mozliwe
jest natomiast formutowanie podobnych gwarancji przez ustawodawce,
z tym ze ich ranga prawna jest nizsza od gwarancji wyrazonej wprost w
Konstytucji RP. W odro6znieniu zatem od zwigzkdw metropolitalnych oraz
innych zwiazkéw tworzonych przez j.s.t. pozycja j.s.t. w zakresie gwaran-
towania ich dochodéw w relacji do przypadajacych im zadan gwaranto-
wana jest przez ustrojodawce, bowiem art. 167 Konstytucji RP wraz

8 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz.

483 ze zm.).
E. Kornberger-Sokotowska, Zasada adekwatnosci w systemie finanséw samorzqdu
terytorialnego w Polsce, Warszawa 2013, s. 21.

19
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z innymi przepisami konstytucyjnymi (art. 16 ust. 2) shuzy zapewnieniu
finansowania zadan publicznych, realizowanych przez j.s.t. we wlasnym
imieniu i na wlasna odpowiedzialno$¢, czyli w sposéb samodzielny, na-
tomiast sagdowa ochrone samodzielnosci j.s.t. gwarantuje art. 165 ust. 2
Konstytucji*.

W ustawie o zwigzkach metropolitalnych nie wyrazono zasady od-
powiedniosci (adekwatnosci) w ujeciu statycznym poprzez odwzorowanie
przepisu art. 167 ust. 1 Konstytucji RP stanowigcego, ze j.s.t. zapewnia
sie udzial w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im
zadan. Przepis ten zostat sformulowany w sposéb kategoryczny i jedno-
znaczny. Uznano w doktrynie, Ze wynika z niego nakaz, kierowany do
ustawodawcy, precyzyjnego definiowania granic zadan j.s.t. oraz mozli-
wosci mierzenia kosztéw ich wykonywania®'.

Zbedne sg postanowienia art. 45 ustawy o zwiazkach metropolital-
nych, poniewaz stanowia powtorzenie przepisu art. 33 i art. 34 u.f.p., kto-
re kreuja zasade jawnosci i sposoby jej realizacji w sektorze finansow
publicznych. Jednoznacznie ustalono, Ze zwigzki metropolitalne sa jed-
nostkami organizacyjnymi tego sektora, a wiec wyzej powolane przepisy
u.f.p. znajduja do nich réwniez zastosowanie. Zgodnie z § 4 ust. 1 Zasad
techniki prawodawczej** ustawa nie moze powtarza¢ przepiséw zamiesz-
czonych w innych ustawach, a wiec w tym zakresie art. 45 ustawy
o zwigzkach metropolitalnych nie spelia standardu tworzenia prawa.
Ponadto nalezy stwierdzié, ze przepis ten reguluje tylko niektére aspekty
jawnosci gospodarki finansowej zwigzku metropolitalnego, a wiec w po-
zostatym zakresie zachodzi potrzeba stosowania wskazanych wyzej prze-
pisow u.f.p. Z art. 45 omawianej ustawy wynika, ze gospodarka srodkami
finansowymi znajdujacymi sie w dyspozycji zwigzku metropolitalnego
jest jawna, a wymog jawnosci jest spelniany w szczegdlnosci przez: jaw-

2 M. Bogucka-Felczak, Sqdowa ochrona praw jednostek samorzqdu terytorialnego do

dochodéw, ,,Finanse Komunalne” 2012, nr 3, s. 7; J. Jagoda, Granice samodzielnosci fi-
nansowej jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Finanse Komunalne” 2014, nr 1-2, s. 16.
T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe, czes¢ konstytucyjna wraz z czesciq
0g6Inqg, Warszawa 2010, s. 239.

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad
techniki prawodawczej” (Dz.U. Nr 100, poz. 908 ze zm.).
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nos$¢ debaty budzetowej; opublikowanie uchwaly budzetowej oraz spra-
wozdan z wykonania budzetu zwigzku metropolitalnego; przedstawienie
pelnego wykazu kwot dotacji celowych udzielanych z budzetu zwigzku
metropolitalnego®; ujawnienie sprawozdania zarzadu zwiazku z dziatan
dotyczacych zaciggania zobowiazan majacych pokrycie w ustalonych
w uchwale budzetowej kwotach wydatkéw (w ramach upowaznien udzie-
lonych przez zgromadzenie zwigzku) oraz emitowania papieréw warto-
Sciowych (w ramach upowaznieni udzielonych przez zgromadzenie zwigz-
ku). Z cytowanych przepisow u.f.p. wynika ponadto, ze jawnos¢ gospo-
darki finansowej zwigzku metropolitalnego powinna by¢ takze realizowa-
na poprzez: jawnoS¢ debaty nad sprawozdaniem z wykonania budzetu
zwiagzku; jawnos¢ debaty nad projektem uchwaly w sprawie wieloletniej
prognozy finansowej zwiazku; podawanie do publicznej wiadomosci
przez zwiazek okreslonych informacji (tzn. dotyczacych: zakresu zadan
lub ustug wykonywanych lub §wiadczonych przez zwiazek oraz wysoko-
$ci srodkéw publicznych przekazanych na ich realizacje, zasad i warun-
kéw Swiadczenia ustug dla podmiotéw uprawnionych, zasad odptatnosci
za $wiadczone ustugi); zapewnianie delegatom gmin i powiatéw wcho-
dzacym w sklad zgromadzenia zwigzku dostepu do: dowodow ksiego-
wych i dokumentéw inwentaryzacyjnych (z zachowaniem przepisow
o rachunkowosci oraz o ochronie danych osobowych), informacji o wyni-
kach przeprowadzonych kontroli gospodarki finansowej zwiazku, spra-
wozdania z wykonania planu audytu za rok poprzedni. Ponadto zwigzek
obowigzany jest udostepnia¢ wykaz podmiotéw spoza sektora finansow
publicznych, ktérym ze $rodkéw publicznych dofinansowano realizacje
zadania lub udzielono pozyczke oraz umorzono nalezno$¢ wobec zwiazku.
Zasada jawnosci gospodarki finansowej zwigzku metropolitalnego
nie zostala zatem uregulowana w sposob kompleksowy i wyczerpujacy
w ustawie o zwigzkach metropolitalnych, a zakres regulacji zawarty w jej
art. 45 jest nie tylko niepelny, ale przede wszystkim zbedny z punktu wi-

W doktrynie ocenia sie, ze sa to podstawowe sposoby realizacji zasady jawnosci

w sektorze samorzadowym — por. R. Kowalczyk, Aktualnos¢ zasad budzetowych
w ustawie o finansach publicznych, ,,Finanse Komunalne” 2012, nr 10, s. 35.
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dzenia kryteriow odnoszacych sie do prawidlowej techniki prawodawczej,
poniewaz stanowi powtorzenie postanowien art. 33 i art. 34 u.f.p.

Zgodnie z art. 46 ustawy o zwiazkach metropolitalnych dyspozycja
srodkami pienieznymi zwiazku jest oddzielona od jej kasowego wykona-
nia. Analogiczne regulacje sa zamieszczone w samorzadowych ustawach
ustrojowych. Dyspozycja Srodkami pienieznymi zwigzku nalezy general-
nie do zakresu kompetencji zarzadu zwiazku, ktéry odpowiada za prawi-
dltowa gospodarke finansowa zwiazku i w ramach tej odpowiedzialnosci
przystuguje mu m.in. wylaczne prawo do dokonywania wydatkéw budze-
towych, dysponowania rezerwami budzetu zwigzku. Zgodnie z przepisami
u.f.p. zarzad zwiazku, jako organ wykonawczy zwigzku, wykonuje budzet
zwiagzku, a jednoczesnie sprawuje ogdlny nadzor nad realizacjq okreslo-
nych uchwala budzetowa dochodéw i wydatkéw, przychodéw i rozcho-
déw budzetu zwigzku. Operacje finansowe (kasowe), wynikajace z dys-
pozycji wydawanych przez organ wykonawczy zwiazku, sg realizowane
przez bank wykonujacy bankowa obstuge budzetu zwigzku na podstawie
zawartej umowy rachunku bankowego miedzy zarzadem zwiazku i ban-
kiem. Uwzgledniajac postanowienia art. 264 u.f.p., nalezy podkresli¢, ze
bankowa obstuge budzetu zwiazku wykonuje bank wybrany na zasadach
okreslonych w przepisach o zaméwieniach publicznych*. Nie oznacza to,
ze tylko ten jeden bank bedzie wykonywat wszystkie operacje finansowe.
Zgodnie bowiem z art. 264 ust. 3 i 4 u.f.p. organ stanowiacy zwigzku mo-
ze upowazni¢ zarzad zwigzku do lokowania wolnych srodkéw budzeto-
wych na rachunkach w innych bankach lub w formie depozytu u Ministra
Finanséw, a takze — w granicach upowaznien zawartych w uchwale bu-
dzetowej — moze zaciaga¢ kredyty w wybranych przez siebie bankach,
w trybie okreSlonym w przepisach o zamo6wieniach publicznych. W celu
zabezpieczenia kredytu lub pozyczki nie mozna udziela¢ pelnomocnictwa
do dysponowania rachunkiem bankowym zwigzku metropolitalnego.

Z art. 48 ustawy o zwiazkach metropolitalnych wynika, ze kontrole
gospodarki finansowej zwigzku sprawuje r.i.0. Przepis ten jest zbednym
powtorzeniem tresci art. 1 u.r.i.o., z ktérego wprost wynika, ze r.i.o. spra-

2% Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zam6wien publicznych (tekst jedn. Dz.U.
z 2015 1. poz. 2164 ze zm.).
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wuja nie tylko kontrole gospodarki finansowej tych zwigzkéw (art. 1 ust.
1 oraz ust. 2 pkt 1a u.r.i.o.), ale réwniez kontrole zaméwien publicznych
i wykonuja nadzér nad dziatalnoscia zwiazkow w zakresie spraw finan-
sowych wyliczonych w art. 11 ust. 1 u.r.i.o. Ponadto, uwzgledniajac po-
stanowienia art. 13 u.r.i.o0., wydaja one opinie m.in. o0 mozliwos$ci sptaty
kredytu, pozyczki lub wykupu papierow wartoSciowych; o przedklada-
nych projektach uchwal budzetowych zwiazkéw; o przedkladanych przez
zarzady zwigzkéw informacjach o przebiegu wykonania budzetu za
pierwsze pétrocze; o wnioskach komisji rewizyjnych organéw stanowia-
cych zwiagzkéw w sprawie absolutorium oraz opinii w sprawie uchwaty
zgromadzenia zwiazku o nieudzieleniu zarzadowi absolutorium.

Istotne sq rowniez postanowienia art. 47 ustawy o zwiazkach metro-
politalnych nakazujace odpowiednie stosowanie, przez okres kolejnych
trzech lat nastepujacych po roku, w ktérym utworzono zwigzek (do
zwiazku i j.s.t. tworzacych ten zwiazek), postanowien art. 244 ust. 1 pkt 2
i ust. 2 oraz art. 245 u.f.p. Powyzsze odeslania oznaczaja, ze do lacznej
kwoty przypadajacych w danym roku budzetowym splat i wykupow (kre-
dytow, pozyczek, wyemitowanych papieréw wartosciowych oraz poten-
cjalnych sptat z tytulu udzielonych poreczen i gwarancji) dodaje sie,
przypadajace do sptaty w tym samym roku budzetowym, kwoty zobowia-
zan zwigzku wspottworzonego przez dang j.s.t. w wysokosci proporcjo-
nalnej do jej udzialu we wptatach wnoszonych na rzecz zwiazku, ktérego
jest cztonkiem. t.gczna kwota splat i wykupéw j.s.t. nie obejmuje zobo-
wigzan zwiazku wspéttworzonego przez te jednostke, na ktére j.s.t. udzie-
lita gwarancji i poreczen. Stosownie do postanowien art. 245 u.f.p. do
zakresu obowiazkow zarzadu zwigzku metropolitalnego nalezy informo-
wanie organow wykonawczych j.s.t. tworzacych zwiazek oraz wilasciwa
r.i.o. o kwotach zobowiagzan zwigzku, w terminie 15 dni od dnia ich za-
ciagniecia. Ocenia sie, Ze uzasadnieniem tej powinnosci nie sa wewnetrz-
ne potrzeby zwiazku zwigzane z prowadzeniem gospodarki finansowej,
uchwaleniem jego budzetu lub zaciaganiem zobowigzan przez zwiazek,
lecz koniecznos$¢ posiadania tych informacji przez inne podmioty, tzn.
j.s.t., ich zobowiazania bowiem podlegaja kumulacji z zobowigzaniami

42 Prawo Budzetowe Pafistwa i Samorzadu 2(4)/2016



Problematyka budzetowa w ustawie o zwiqzkach metropolitalnych

zwiazku wspohtworzonego przez j.s.t.”> Umozliwia to réwniez sprawowa-
nie kompleksowego nadzoru przez r.i.o. nad dzialalno$cia j.s.t. oraz
zwigzkow w obszarze ustawowo wskazanych spraw finansowych.

5. Projekt uchwaly pierwszego
budzetu zwigzku metropolitalnego

Podobnie jak w tzw. ustrojowych ustawach samorzadowych, takze w usta-
wie o zwigzkach metropolitalnych okreslono podziat kompetencji miedzy
organami tego zwigzku w sprawach budzetowych. Uregulowano ponadto
funkcje pelnomocnika ds. utworzenia zwigzku metropolitalnego®® w pro-
cedurze budzetowej, ktéry wykonuje zadania i kompetencje organéw
zwigzku metropolitalnego (zgromadzenia zwigzku do dnia jego pierwszej
sesji, natomiast zarzadu zwiazku do dnia jego wyboru). Projekt uchwaty
pierwszego budzetu zwiazku powinien by¢ opracowany przez pelnomoc-
nika. Przepis ten wprowadza zatem ustawowy wyjatek od zasady stano-
wiacej, ze organ wykonawczy j.s.t. (zwiazku) jest wylacznie uprawniony
do przygotowania projektu uchwaty budzetowej j.s.t. (zwiazku). Niniejszy
obowiazek jest elementem skladowym szerzej zakreSlonego przez usta-
wodawce zadania pelnomocnika, a mianowicie organizacyjnego i praw-
nego przygotowania zwigzku metropolitalnego do wykonywania zadan
publicznych. Mozna stwierdzi¢, Ze wyzej wskazane kompetencje pelo-
mocnika sa wzorowane na wprowadzonej w 2011 r. do ustawy o samo-
rzadzie gminnym (art. 4e) instytucji pelnomocnika stosowanej w przy-
padkach taczenia gmin lub tworzenia nowych gmin. Do czasu polaczenia
gmin lub utworzenia nowej gminy zadaniem pelnomocnika jest przygo-
towanie organizacyjne i prawne gminy do wykonywania zadan publicz-

% A. Gorgol, Komentarz do art. 245, [w:] P. Smoleii (red.), Ustawa o finansach publicz-

nych. Komentarz, Warszawa 2014, s. 1194.

Pelnomocnik jest wyznaczany przez Prezesa Rady Ministroéw, na wniosek wojewody
zgloszony za posrednictwem ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej,
sposrod pracownikdéw podleglych wojewodzie. Jego obstuge zapewnia wlasciwy urzad
wojewodzki.
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nych, w tym przygotowanie projektu uchwaty budzetowej gminy w trybie
i na zasadach okreslonych w przepisach u.f.p.

W ustawie o zwiazkach metropolitalnych nie rozstrzygnieto, w jakim
terminie pelnomocnik obowigzany jest opracowac projekt uchwaty pierw-
szego budzetu zwigzku. Analizujac przepisy ustawy regulujace tworzenie
zwiazku oraz rozpoczecie przez niego dzialalnosci, mozna okre$li¢ ramy
czasowe, w ktérych pelnomocnik powinien opracowa¢ projekt uchwaty
pierwszego budzetu zwigzku. Rozporzadzenie Rady Ministrow w sprawie
utworzenia zwiazku, zgodnie z art. 8 ustawy, moze by¢ wydane nie p6z-
niej niz 30 kwietnia kazdego roku, a zwiazek jest tworzony z dniem
1 lipca i uzyskuje dochody ze Zrédel wskazanych w u.d.j.s.t. oraz rozpo-
czyna realizacje swoich zadan z dniem 1 stycznia roku nastepnego.
Wspomniano juz wyzej, ze przepisy u.f.p. dotyczace j.s.t. stosuje sie od-
powiednio do zwiazkéw metropolitalnych, a wiec termin dotyczacy opra-
cowania projektu uchwaty pierwszego budzetu zwigzku wynika z art. 238
u.f.p. Projekt ten pelnomocnik powinien przedstawi¢, do 15 listopada roku
poprzedzajacego rok budzetowy, organowi stanowigcemu zwiazku
(tzn. zgromadzeniu zwigzku) oraz r.i.o. do zaopiniowania (opinie r.i.o.
o projekcie uchwaty budzetowej pelnomocnik jest obowigzany przedsta-
wi¢, przed uchwaleniem budzetu, organowi stanowigcemu zwiazku).
Wraz z projektem tej uchwaly pelnomocnik obowigzany jest przedtozy¢
zgromadzeniu zwigzku i r.i.0. uzasadnienie do projektu uchwaty budzetowe;j.

Z art. 238 ust. 2 pkt 2 u.f.p. wynika rowniez, ze wraz z projektem
uchwatly budzetowej powinny by¢ przedlozone inne materialy okreSlone
w uchwale wymienionej w art. 234 u.f.p., tzn. w uchwale organu stano-
wigcego zwigzku w sprawie trybu prac nad projektem uchwaty budzeto-
wej (okresla sie w niej wymagana szczeg6towos¢ projektu budzetu, ter-
miny obowigzujace w toku prac nad projektem uchwaty budzetowej oraz
wymogi dotyczace uzasadnienia i materiaty informacyjne, ktére organ
wykonawczy przedlozy organowi stanowigcemu wraz z projektem uchwa-
ly budzetowej). Mozna przyja¢, Ze w momencie opracowywania przez
pelnomocnika projektu uchwaly pierwszego budzetu zwigzku nie sg jesz-
cze ukonstytuowane organy tego zwiazku, a wiec nie zostala podjeta
uchwala w sprawie trybu prac nad projektem uchwaty budzetowej zwigz-
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ku. Uwzgledniajac jednak postanowienia art. 9 ust. 2 ustawy o zwigzkach
metropolitalnych, nalezy stwierdzi¢, ze pelnomocnik w okreslonej sytu-
acji samodzielnie okre$li tryb prac nad projektem uchwaly w sprawie
pierwszego budzetu zwiazku, poniewaz zgodnie z tym przepisem ustawy
wykonuje on zadania i kompetencje organéw zwigzku (w tym organu
stanowiacego do dnia jego pierwszej sesji). Zgodnie z art. 21 ust. 1 cyto-
wanej ustawy pelnomocnik do spraw utworzenia zwigzku metropolitalne-
go zwoluje pierwsza sesje zgromadzenia na dzien przypadajacy w ciagu
30 dni od utworzenia zwigzku. Jezeli zatem po 1 lipca danego roku (data
utworzenia zwiazku), a przed 15 listopada tego samego roku (ostateczny
termin przedtozenia projektu uchwaly budzetowej) odbedzie sie pierwsza
sesja zgromadzenia zwiazku, to pelnomocnik nie moze juz samodzielnie
okresli¢ trybu i szczeg6towosci prac nad projektem uchwaty budzetowej,
poniewaz zgodnie z art. 234 u.f.p. niniejsza kompetencja bedzie wylacz-
nie przyshugiwala organowi stanowiacemu zwigzku metropolitalnego.
Podjecie takiej uchwaly przez organ stanowiacy jest jego obowiazkiem®,
a odstapienie od tego obowiazku lub jego wykonanie w zakresie wezszym od
wynikajacego z art. 234 u.f.p. jest naruszeniem postanowier tego przepisu®.

6. Przygotowanie, uchwalanie i wykonywanie
kolejnych budzetow zwigzku metropolitalnego

Podzial kompetencji miedzy organami zwigzku metropolitalnego w zakre-
sie przygotowania i uchwalenia budzetu zwigzku, przyjety w ustawie
o zwigzkach metropolitalnych, jest zgodny z koncepcja stosowang w tzw.
ustrojowych ustawach samorzadowych oraz w u.f.p. Nie jest to jednak
pelne odwzorowanie postanowien przyjetych w tych ustawach, a w szcze-
golnosci ocena powyzsza odnosi sie do zakresu kompetencji zarzadu
zwigzku metropolitalnego w sprawach procedury budzetowej. Nie za-
mieszczono w szczegdlnosci przepisu stanowigcego o przygotowywaniu
przez zarzad tego zwiazku projektéw uchwal, a wiec réwniez projektow

%7 Uchwata RIO we Wroctawiu z dnia 27 pazdziernika 2010 r., 86/2010, Legalis nr 306174.
%8 Uchwata RIO w Bydgoszczy z dnia 4 sierpnia 2010 r., XV1I/41/2010, Legalis nr 250813.
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uchwal budzetowych, natomiast takie przepisy zawieraja ustrojowe usta-
wy samorzadowe nakladajace na organy wykonawcze j.s.t. oraz organy
wykonawcze zwiazkow j.s.t. obowiazek przygotowania takich projektow.
Kompetencja zarzadu zwiazku metropolitalnego odnoszaca sie do przygo-
towywania projektu uchwaty budzetowej zwigzku powinna zatem by¢
wywodzona wprost z przepisow u.f.p.

Szczegolowo wyliczono natomiast dziatania tworzace katalog wy-
Yacznych kompetencji zgromadzenia zwiazku metropolitalnego. W kata-
logu sformulowanym w art. 22 ustawy wymieniono réwniez nastepujace
kategorie spraw budzetowych: uchwalanie budzetu zwigzku metropolital-
nego, rozpatrywanie sprawozdania z wykonania tego budzetu, podejmo-
wanie uchwaly w sprawie udzielenia lub nieudzielania absolutorium za-
rzadowi zwiazku z tytulu wykonania budzetu zwigzku, podejmowanie
uchwat w sprawach majatkowych zwigzku dotyczacych ustalania maksy-
malnej wysokoS$ci pozyczek i kredytéw krotkoterminowych zacigganych
przez zarzad zwiazku oraz maksymalnej wysokosci pozyczek i poreczen
udzielanych przez zarzad w roku budzetowym. W katalogu ustawowym
nie wymieniono kompetencji zgromadzenia zwigzku metropolitalnego
odnoszacej sie do podejmowania uchwaty w sprawie prowizorium budze-
towego oraz uchwaly w sprawie zmiany uchwaly budzetowej, ale
uwzgledniajac postanowienia u.f.p. obowiazujace w tym zakresie, nalezy
kategorycznie stwierdzi¢, ze sa to rowniez kompetencje wylacznie przy-
stugujace organowi stanowigcemu zwigzku.

Whprost okreslono w art. 32 ust. 2 pkt 3 ustawy, Ze zadaniem zarzadu
zwigzku jest wykonywanie budzetu zwigzku metropolitalnego. Przepis ten
powinien by¢ analizowany tacznie z art. 44 ustawy stanowigcym niezbed-
ne jego uzupehienie i stanowiacym, Ze za prawidlowe wykonanie budzetu
zwigzku odpowiada zarzad zwiazku. W szczeg6lnosci w toku wykonywa-
nia budzetu zarzadowi przystuguje wylaczne prawo: zaciggania zobowia-
zan majacych pokrycie w ustalonych w uchwale budzetowej kwotach
wydatkow, w ramach upowaznien udzielonych przez zgromadzenie
zwigzku; emitowania papieré6w wartoSciowych, w ramach upowaznien
udzielonych przez zgromadzenie; dokonywania wydatkéw budzetowych;
zglaszania propozycji zmian w budzecie zwiazku metropolitalnego; dys-
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ponowania rezerwa budzetu zwiazku metropolitalnego, a takze blokowa-
nia $rodkéw budzetowych w przypadkach okreslonych u.f.p.

Ustawa o zwigzkach metropolitalnych, podobnie jak tzw. ustrojowe
ustawy samorzadowe, nie wskazuje kryteriow prawidlowej gospodarki
finansami zwiazku. W orzecznictwie sadowym przyjmuje sie, Ze prawi-
dlowa jest taka gospodarka, ktéra jest zgodna z prawem i zasadami eko-
nomii, celowa i rzetelna. Biorac pod uwage, ze o celach gospodarki finan-
sowej zwigzku w decydujacym stopniu przesadza zgromadzenie zwiazku
w uchwale budzetowej, nalezy uzna¢, ze zarzad zwigzku odpowiada
glownie za zgodne z prawem oszczedne (ekonomiczne), celowe i rzetelne
wydatkowanie. Nalezy tez mie¢ na uwadze, Ze na etapie podejmowania
uchwaly budzetowej nie sa mozliwymi do przewidzenia wszelkie stany
wymagajace sfinansowania z budzetu, a takze wszystkie okolicznosci
zwigzane z realizacja przewidzianych w budzecie zadan. Podsumowaniem
wykonania budzetu zwiazku jest instytucja absolutorium, ktéra stanowi
element zamykajacy gospodarke finansowa zwigzku i $rodek kontroli
zgromadzenia zwigzku nad dzialalnoScia jego organu wykonawczego.
Jego przedmiotem jest ocena gospodarki finansowej zwigzku, za prawi-
dlowos¢ ktérej zarzad zwiazku ponosi odpowiedzialno$¢™.

Zgodnie z art. 29 ustawy o zwigzkach metropolitalnych uchwate
w sprawie udzielenia zarzadowi zwiazku absolutorium zgromadzenie
zwigzku podejmuje bezwzgledna wiekszoscia gloséw ustawowego skladu
zgromadzenia. Okreslono réwniez skutki prawne w przypadku nieprzyje-
cia uchwaty w sprawie absolutorium, a mianowicie jest to rownoznaczne
z przyjeciem uchwaly w sprawie nieudzielenia zarzadowi absolutorium
i jednoczesnie rownoznaczne ze ztozeniem wniosku o odwotanie zarzadu,
chyba ze po zakoniczeniu roku budzetowego zarzad zostal odwolany
zinnej przyczyny. Uchwale w sprawie absolutorium zgromadzenie
zwigzku podejmuje po zapoznaniu sie z wnioskiem komisji rewizyjnej
zgromadzenia zwigzku powolanej przez zgromadzenie do kontroli dzia-
falnosci zarzadu zwiazku oraz jednostek organizacyjnych utworzonych
przez zwiazek. Stosownie do postanowien art. 23 ust. 3 ustawy komisja

» Por. np. wyrok WSA w Kielcach z dnia 30 pazdziernika 2013 r., I SA/Ke 554/13,
Legalis nr 769332.
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rewizyjna opiniuje wykonanie budzetu zwigzku metropolitalnego i wyste-
puje z wnioskiem do zgromadzenia w sprawie udzielenia lub nieudziele-
nia absolutorium zarzadowi zwigzku. Wniosek w tej sprawie podlega
zaopiniowaniu przez r.i.o. Rozpoznanie wniosku o odwotlanie zarzadu
nastepuje na sesji zwolanej nie wczesniej niz po uptywie 14 dni od podje-
cia uchwaly w sprawie nieudzielenia zarzadowi absolutorium. Po zapo-
znaniu sie z wnioskiem komisji rewizyjnej i opinia r.i.o. zgromadzenie
zwigzku moze odwola¢ zarzad zwigzku wiekszos$cia co najmniej 3/5 glo-
sOw ustawowego skladu zgromadzenia, w glosowaniu tajnym. Organ sta-
nowiacy zwiazku nie jest zwiazany tre$cia wniosku komisji rewizyjnej,
ktéry wedlug dotychczasowego dorobku orzeczniczego sadéw admini-
stracyjnych traktowany jest jako niewiazaca organ stanowiacy propozycja
w sprawie absolutorium, a nie dyspozycja okreslonego zachowania™.

7. Uwagi koncowe

Uchwalenie ustawy o zwigzkach metropolitalnych jest znaczacym osia-
gnieciem w procesie kontynuowania reformy samorzadu terytorialnego
w Polsce, w szczeg6lnos$ci w sferze tworzenia warunkéw umozliwiajg-
cych rozwigzywanie istotnych probleméw dotyczacych wielu potozonych
obok siebie j.s.t., w tym w drodze koordynacji i bezposredniej wspétpra-
cy. Zrealizowanie inicjatywy ustawodawczej wpisuje sie w efekty konsul-
tacji tzw. Zielonej Ksiegi dotyczacej obszar6w metropolitalnych, przed-
stawionej 29 czerwca 2012 roku na posiedzeniu Komisji Wsp6lnej Rzadu
i Samorzadu Terytorialnego, w ktorych wskazano, ze docelowym rozwia-
zaniem instytucjonalnym powinien by¢ obszar metropolitalny. Model ten
powinien by¢ stosowany w odniesieniu do najbardziej zintegrowanych
polskich aglomeracji, szczegétowo identyfikowanych w przyjetej przez
Sejm RP 15 czerwca 2012 roku Koncepcji Przestrzennego Zagospodaro-
wania Kraju 2030 (KPZK 2030). Mozliwos$ci rozwiazywania probleméw,
wynikajacych np. z codziennej migracji mieszkaficéw pomiedzy j.s.t.,

3 Por. np. wyrok WSA w Gdarisku z dnia 14 listopada 2012 r., I SA/Gd 1060/12, Legalis
nr 867472.
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potrzeb w sferze infrastruktury, transportu, zagrozen dla srodowiska natu-
ralnego, sq ograniczone z uwagi na potencjat dochodowy poszczego6lnych
j.s.t. Problem6w tych nie rozwiazano réwniez w drodze tworzonych dobro-
wolnie zwigzkéw komunalnych Iub dobrowolnie zawieranych porozumien.
Rozwigzania przyjete w ustawie o zwigzkach metropolitalnych beda
mogly znalez¢ praktyczne zastosowanie dopiero w momencie wydawania
przez Rade Ministréw stosownych aktéw wykonawczych, okreslajacych
obszary metropolitalne. Koncepcja uchwalonej w 2015 r. ustawy o zwigz-
kach metropolitalnych zaklada okreslone kompleksowe rozwigzania
(ustrojowe, organizacyjne, kompetencyjne oraz finansowe). Przeprowa-
dzona w niniejszym opracowaniu analiza regulacji problematyki budze-
towej, zawartych w tej ustawie, pozwala na sformutowanie oceny co naj-
wyzej zadowalajacej. Ustawodawca nie unikngt btedu polegajacego na
zamieszczeniu w niej wielu postanowien stanowiacych zbedne powtorze-
nia unormowan wynikajacych przede wszystkim z przepisow u.f.p. Pozy-
tywnie natomiast nalezy oceni¢ te rozwiazania, ktére wprowadzaja for-
malne gwarancje stabilnoSci gospodarki budzetowej prowadzonej przez
zwigzek metropolitalny, w szczeg6lnosci jest to zasada odpowiednio$ci
(adekwatnos$ci) dochodéw i zadan zwigzku. Zmiany wprowadzone ustawa
o zwigzkach metropolitalnych do innych ustaw, zwlaszcza do ustawy
o dochodach j.s.t. prowadza do wykreowania zrédet dochodéw tych
zwiazkéw®'. Oznacza to, Ze status zwiazku metropolitalnego w aspekcie
budzetowym, w poréwnaniu do statusu innych rodzajow zwiazkow ko-
munalnych (miedzygminnych, powiatowo-gminnych lub powiatowych)
jest generalnie stabilniejszy. Konkludujac, zwigzek metropolitalny — jako
odrebny i samodzielny pod wzgledem finansowym podmiot prawa — po-
winien sta¢ sie istotnym dopelnieniem ustroju samorzadu terytorialnego
w Polsce. Jego zakres dzialania nie powinien prowadzi¢ do naruszenia
odrebnosci i samodzielnosci j.s.t. tworzacych ten zwiazek. Jednocze$nie
uniwersalne zatozenia, na ktorych opiera sie koncepcja tworzenia zwigz-
kéw metropolitalnych, powinny przyczynia¢ sie do wiekszej koordynacji
dzialan j.s.t. oraz nawiazania $cislejszej miedzy nimi wspolpracy. W re-

31 7 uwagi na obszerny zakres probleméw zwiazanych ze Zrédtami dochodéw zwiazkéw

metropolitalnych ich analiza bedzie zamieszczona w odrebnym opracowaniu.

Prawo Budzetowe Paristwa i Samorzadu 2(4)/2016 49



Matgorzata Ofiarska

zultacie moze to skutkowa¢ wieksza efektywnoscia dzialania j.s.t. oraz
zaspokajania potrzeb wspélnot lokalnych.
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