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1. Przedmiot

Trwajg prace koncepcyjne i legislacyjne nad projektem ustawy o zwigzku
metropolitalnym w wojewddztwie pomorskim. Stowarzyszenie Obszar Metropolitalny
Gdansk-Gdynia-Sopot (zwane dalej: ,,OMGGS”) wystgpito z zapytaniem o ocene
konstytucyjnosci przepisow dochodowych zwigzku metropolitalnego, a takze
o konstytucyjng dopuszczalnos¢ odmiennego uregulowania przedmiotowej materii.

W zwiqzku z powyzszym sformutowano nastepujgce pytania prawne:

1) Czy przepisy dochodowe okresSlone w projekcie ustawy o zwigzku
meftropolitalnym w wojewddztwie pomorskim sg zgodne z Konstytucjg
Rzeczypospolitej Polskieje

2) Czy - zwazywszy na obowigzywanie ustawy o zwigzku metropolitalnym
w  wojewoddziwie Slgskim, w tym art. 52 - prawnie dopuszczalne jest
wprowadzenie odmiennych mechanizmow dochodowych niz okre§lone w
ustawie pomorskiej, w szczegdlnosci poprzez zréznicowanie wskaznika 0,49%
udziatu zwigzku metropolitalnego w podatku dochodowym od oséb
fizycznych, od dochoddéw podatnikdw tego podatku zamieszkatych na

obszarze zwigzku metropolitalnego?

Projekt ustawy o zwigzku metropolitalny w wojewddztwie pomorskim jest jeszcze na
przedpolu rzgdowego procesu legislacyjnego, w zwigzku z czym nie figuruje
w ,Wykazie prac legislacyjnych i programowych Rady Ministréw”. Dlatego tez

przedmiotowa opinia opiera sie na przedtozonym przez OMGGS dokumencie.

Opinie sporzgdzono dnia 17 stycznia 2025 roku.

2. Matryca konftroli

Matryce konftroli dla projektu ustawy stanowig akty normatywne wyzszego rzedu,
posrdd ktérych fundamentalng role odgrywa Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej,
normujgca ustrdj terytorialny za pomocq zasad ustrojowych, norm programowych,
a takze norm o charakterze szczegdétowym (znajdujgcych sie przede wszystkim

w rozdziale VIl pt. ,,Samorzqd terytorialny” oraz rozdziale X pt. ,,Finanse publiczne”).
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Zapytanie postawione przez OMGGS nakierowuje Opiniujgcego na konkretne
postanowienia Konstytucji, ktére powinny stanowié¢ punkt odniesienia do dalszych
analiz normatywnych, a finalnie do oceny konstytucyjnosci projektowanych
rozwiqzan. I postawionego zapytania wynika, ze intencjg Zamawiajgcego jest
porownanie dwéch instytucji prawa publicznego, administracyjnego - istniejgcego
i projektowanego zwiqzku metropolitalnego (odpowiednio: ,Gérnoslgsko-
Zagtebiowska Metropolia”, ,GIM”, oraz ,OMGGS”). W konsekwencji za matryce

kontroli przyjgé nalezy przede wszystkim:

e konstytucyjng zasade réownosci jednostek samorzgdu terytorialnego (gmin,

powiatow oraz wojewodziw) wobec prawa, a takze

e konstytucyjng zasade rownosci mieszkancow jednostek samorzqdu
terytorialnego wobec prawa, w szczegdlnoSci w zakresie normatywnych
podstaw do ksztattowania jakosci zycia, w tym jakosci Swiadczonych na rzecz

mieszkancoéw ustug publicznych.

Konstytucyjne podstawy oraz przedmiot (tres¢, wynikajgce z podstawy konstytucyjnej
dyrektywy prawne) zasady réwnosci wobec prawa nie wymagajq szerszego
komentarza, gdyz w sqgdownictwie konstytucyjnym i administracyjnym, a takze
w doktrynie prawa ustrojowego nie wywotujg zadnych watpliwosci. Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej' w art. 32 stwierdza wprost, ze: ,,1. Wszyscy sq wobec prawa
rowni. Wszyscy majg prawo do rdwnego traktowania przez wtadze publiczne. 2. Nikt
nie moze by<¢ dyskryminowany w zyciu politycznym, spotecznym lub gospodarczym
Z jakiejkolwiek przyczyny”. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjmuje sie,
ze zasada rownosci wobec prawa i zakaz dyskryminacii sq ze sobq funkcjonalnie

i treSciowo powigzane, stgd tez bedqg fraktowane kompleksowo?2.

Ewentualne wagtpliwosci co do wspomnianej zasady moze wywotywac kwestia
zakresu podmiotowego — a wiec podmiotdw, ktdre sg zobowigzane do przestrzegania
zasady rownosci wobec prawa (tzw. adresatéw zasady) oraz podmiotdw, ktére mogg
— powotujgc sie na zasade - dochodzi¢ prawnej, w tym sgdowej ochrony (tzw.

beneficientow zasady). W tym jednak zakresie rowniez mozna przejs¢ do konkretnych

1Dz.U.z1997r., nr 78, poz. 483.
2 70ob.: wyrok TK z dnia 27 lutego 2002 r., K 47/01, OTK-A 2002, nr 1, poz. é; wyrok TK z

dnia 12 maja 1998 r., U 17/97, OTK 1998, nr 3, poz. 34.
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i utrwalonych w judykaturze i jurysprudencji ustalen, cho¢ wymagajg one kilku stow

komentarza.

Adresatami zasady rownosci wobec prawa sq organy wiadzy publicznej, a w tym

Zarowno:

e organy witadzy ustawodawczej (Sejm i Senat Rzeczypospolitej Polskiej)
odpowiedzialne za stanowienie prawa - to bowiem w dziatalnosci
prawotworczej ogniskuje sie zdecydowana wiekszo$¢ problemow, ktérym majg

one przeciwdziataé;

e organy administracji rzqdowej (Rada Ministrow, a takie poszczegolni
ministrowie wlasciwi) — odpowiedzialni za realizacje inicjatywy ustawodawczej

oraz za wdrazania obowigzujgcych ustaw.

Oznacza to, iz organy wtadzy publicznej—zarbwno w procesie stanowienie prawa (np.
ustaw), jak i jego stosowania — powinny uwzgledniac¢ zasade réwnosci gmin, powiatdow
i wojewodztw, a takze ich mieszkancdw, co wywotuje szereg dalszych implikacji
prawnych (np. w postaci istotnych ograniczen w réznicowaniu sytuacji prawnej oraz

zakazu dyskryminacii).

Beneficjentami zasady réwnosci wobec prawa sg, co nie ulega najmniejszej
watpliwosci, osoby fizyczne (obywatele, mieszkancy, itd.). Jednak, co szczegodlnie
istotne dla Opiniujgcego, katalog beneficjentow na osobach fizycznych sie nie
zamyka. Zaréwno wyniki wyktadni jezykowo-logicznej, jak i celowosciowej
(funkcjonalnej) prowadzqg do wniosku, ze do grona beneficjentéw zasady rownosci
wobec prawa nalezy rowniez zaliczy¢é jednostki organizacyjne, w tym posiadajqgce

osobowos¢ prawng.

Poza wszystkim wskazac nalezy, ze w przepisie art. 32 ust. 1 Konstytucji ustrojodawca
postuguje sie pojeciem ,wszyscy”. Konstytucja uzywa tego zaimka co najmniegj
kilkukrotnie i kazdorazowo w ,szerokim kontekscie”. Pojecie to zawsze obejmuje
najszerszg kategorie podmiotéw i jest synonimem pojecia ,kazdy”. Wyniki wyktadni
nakazywatyby zatem traktowanie w kategoriach ,,wszystkich” literalnie wszystkich —
zardbwno o0sbéb fizycznych, jak i jednostek organizacyjnych, w tym oséb prawnych.
Takie stanowisko pojawia sie zresztg w literaturze. Jak przyktadowo uwaza J. Zajadto:

wZasada réwnosci dotyczy nie tylko wszystkich obywateli, lecz takze oséb
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niebedgcych obywatelami polskimi (cudzoziemcdw, bezpanstwowcodw) i w praktyce
ma zastosowanie nie tylko do oséb fizycznych, lecz takze do oséb prawnych iinnych
jednostek organizacyjnych nieposiadajgcych osobowosci prawnej’3. Jednakowego

zdania sqg inni przedstawicieli dokiryny prawa, np.: M. Chmaj4, B. Banaszaks, M.

Karciarz, A. Kudrags.

W tym temacie wypowiadat sie takze wielokrotnie Trybunat Konstytucyjny, ktory
ostatecznie zaklasyfikowat jednostki samorzqdu terytorialnego do kategorii
beneficjentow zasady réwnosci wobec prawa. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze
nie ma przeciwwskazan wzgledem rozciggniecia zasady rownosci takze na inne niz
osoby fizyczne czy ich organizacje podmioty prawa, w tym jednostki samorzgdu
terytorialnego. Trybunat Konstytucyjny orzekt, ze: ,skoro ustrojodawca uzyt (...)
w odniesieniu do zakresu podmiotowego zasady réwnosci, okreslen wszyscy i nikt,
a nie innych stosowanych w tekscie konstytucji okreslen {(...), nie mozna twierdzi¢, jak
miato to miejsce pod rzgdami art. 67 ust. 2 przepisdw konstytucyjnych, ze zasade tq
stosuje sie dzisiaj jedynie do obywateli. Przyjgé raczej nalezy, ze zakres podmiotowy
zasady rownosci rozciggniety zostat w art. 32 na ogét oséb, objgt wiec tak osoby
fizyczne jak i prawne (..). W odrdznieniu od takiego okreslenia w poprzednich
przepisach konstytucyjnych (obywatele) obecne okreslenia (wszyscy i nikt) w zaden
sposdb nie ograniczajg kregu podmiotdw, ktorym przystuguje prawo do robwnego
traktowania przez wtadze publiczne, a wiec takze przez ustawodawce'. Trzeba
jednak zastrzec, ze Trybunat Konstytucyjny réznicuje zasade réwnosci wobec prawa
na ponizsze kategorie i wywodzi jej tresci z réznych podstaw prawnych (art. 2, art. 31

ust. 3 oraz art. 32 ust. 1 Konstytucii)®.

3 J. Zajadto, Idea rownosci we wspotczesnej filozofii prawa i filozofii polityki, Przeglgd
Sejmowy 2011, nr 6, s. 13, 15.

4 M. Chmaj, Rdwnos¢ wobec prawa [w:] M. Chmaj (red.), Wolnosci i prawa cztowieka
w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Krakow 2006, s. 62.

5 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2008, s. 481.

¢ M. Karciarz, A. Kurda, Dopuszczalnosé nadania statusu miasta na prawach powiatu
w Swietle obowiqzujgcych przepisow prawa, Samorzad Terytorialny 2015, nr 10, s. 75-
83.

7 Wyrok TK z dnia 24 lutego 1999 r. (sygn. SK 4/98, OTK ZU 1999, nr 2, poz. 24).

8 Zob. wyrok TK z dnia 24 marca 1998, sygn. K 40/97, OTK ZU 1998, nr 2, poz. 12.
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Co zatem istotne, obowigzywanie zasady réwnosci jednostek samorzgdu
terytorialnego (gmin, powiatéw, wojewédziw) oraz ich mieszkancéw wobec prawa
nie budzi w piSmiennictwie oraz orzecznictwie trybunalskim czy sqdowym wiekszych
watpliwosci, tym niemniej normatywnych podstaw (zrédet) szuka sie w nastepujgcych

postanowieniach Konstytucii:

e zasada réwnosci mieszkancow jednostek samorzqdu terytorialnego wobec
prawa - znajduje wprost podstawe w przepisie art. 32 Konstytucji, zgodnie
z ktérym: ,, 1. Wszyscy sq wobec prawa rowni. Wszyscy majg prawo do réwnego
traktowania przez wtadze publiczne. 2. Nikt nie moze by¢ dyskryminowany

w zyciu politycznym, spotecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny”;

e zasada rownosci jednostek samorzgdu terytorialnego wobec prawa — w kwestii
podstaw prawnych wskazuje sie kumulatywnie przepis art. 2 (klauzula
demokratycznego panstwa prawnego oraz zasada sprawiedliwosci
spotecznej), art. 31 ust. 3 (zasada proporcjonalnosci), a takze art. 32 (zasada

réwnosci wobec prawa).

Watpliwosci  nie  budzi fakt obowigzywania w  porzgdku konstytucyjnym

wspomnianych zasad.

Kolejng istotng kwestiqg jest przedmiot (tre$¢) zasady rownosci wobec prawa. Nalezy
ustali¢, jakie dyrektywy prawne (nakazy, zakazy, inne) kierowane do organdw wtadzy
publicznej wynikajqg z jej tresci. Do wyciggniecia wtasciwych wnioskéw przydatne jest
bogate orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, ktdéry w przedmiotowej kwestii
wypowiadat sie wiele razy?. Konkludujgc, posréd owych dyrektyw nalezatoby wyrdznic

m.in.:

? Zob.: wyrok TK z dnia 25 lutego 2002 r., SK 29/01, OTK-A 2002, nr 1, poz. 5; wyrok TK z
dnia 6 maja 1998 r., K 37/97, OTK 1998, nr 3, poz. 33; wyrok TK z dnia 20 pazdziernika
1998 r., K 7/98, OTK 1998, nr 6, poz. 96; wyrok TK z dnia 21 lutego 2001 r., P 12/00, OTK
2001, nr 3, poz. 47; wyrok TK z dnia 5 maja 2009 r., P 64/07, OTK-A 2009, nr 5, poz. é4;
wyrok TK z dnia 9 czerwca 1998 r., K 28/97, OTK 1998, nr 4, poz. 50; wyrok TK z dnia 26
pazdziernika 2010 r., K 58/07, OTK-A 2010, nr 8, poz. 80; wyrok TK z dnia 16 listopada
2010r.,K2/10, OTK-A 2010, nr 9, poz. 102; wyrok TK z dnia 7 kwietnia 2009 r., P 7/08, OTK-
A 2009, nr 4, poz. 46; wyrok TK z dnia 12 stycznia 2012r., Kp 10/09, OTK-A 2012, nr 1, poz.
4; wyrok TK z dnia 7 marca 2012 r., K 3/10, OTK-A 2012, nr 3, poz. 25; wyrok TK z dnia 18
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e nakaz rownego traktowania podmiotow charakteryzujgcych sie ,wspoing
cechq istotng” (podmiotéow identycznych lub podobnych) - kryterium
kwalifikujgcym jest ,wspdlna cecha istotna”, ktéra stanowi podstawe do
stwierdzenia, czy podmioty sqg identyczne, podobne czy rézne'o; nalezy wiec

przede wszystkim traktowac: ,,jednakowych-jednakowo”;

e ograniczenie dopuszczalnosci zréinicowan podmiotéow odznaczajgcych sie

wspolnqg cechgq istotng;

e nakaz odmiennego traktowania podmiotéw prawa, kitére nie majg wspolnej

cechy istotnej (podmiotoéw réinych).

Istnieje prawna mozliwos¢ odstgpienia od nakazu jednakowego traktowania
podmiotéw odznaczajgcych sie wspding cechq istotng. Jest to jednak ,wyjatek”,
a nie ,,zasada”. Jak uznat Trybunat Konstytucyjny: ,,Zakaz dyskryminacji wynikajgcy
z art. 32 ust. 2 Konstytuciji nie jest fozsamy z zakazem roznicowania sytuacji podmiotow
prawa. Jest to natomiast zakaz nieuzasadnionego, réinego ksztattowania sytuacji
podobnych podmiotéow prawa, w procesie stanowienia oraz stosowania prawa.
Dyskryminacja oznacza zatem nienadajgce sie do zaakceptowania tworzenie
réznych norm prawnych dla podmiotéw prawa, ktére powinny by¢ zaliczone do tej
samej klasy (kategorii), albo nierowne traktowanie podobnych podmiotéow prawa
w indywidualnych przypadkach, gdy zréznicowanie nie znajduje podstaw w normach

prawnych’''. Jest to niepodwazalny aksjomat prawa.

R&znicowanie sytuacji podmiotdw prawa jest wiec dopuszczalne, za$ przepis art. 32
Konstytucii okresla granice legalnych réznicowan. Jak podajqg B. Stepien-Zatucka i M.
Niewczas: ,,R6znicowanie podmiotéw prawa przez prawodawce ma miejsce wiedy,
gdy podmioty, charakteryzujgce sie wspding cechq istotng, traktuje sie w sposdéb
odmienny. Zjawisko to okresla sie mianem odstepstwa od zasady réwnosci.
Odstepstwo takie z raciji, iz zasada réownosci nie ma jednak charakteru absolutnego

i ustawodawca moze od niej w pewnych, scisle okreslonych przypadkach, odejse, jest

lipca2012r., K 14/12, OTK-A 2012, nr 7, poz. 82; wyrok TK zdnia 11 lipca 2013 r., SK 16/12,
OTK-A 2013, nr 6, poz. 75.

10 Zob. W. Sadurski, Rdwnos¢ wobec prawa, Panstwo i Prawo 1978, nr 8-9, s. 53.

1" Wyrok TK z dnia 15 lipca 2010 ., K 63/07, OTK-A 2010, nr 6, poz. 60.
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dopuszczalne (...)"'2. Muszq jednak kumulatywnie zaistnie¢ trzy warunki: (1)
wprowadzone réznicowania muszg by¢ racjonalnie uzasadnione, tzn. muszg miec¢
zwiqzek z celem i tresciq przepisdw, w ktdrych zawarta jest kontrolowana norma, (2)
waga interesu, ktéremu ma stuiyé roznicowanie podmiotéw podobnych, musi
zachowaé odpowiedniq proporcje, (3) roznicowanie podmiotdéw podobnych musi

znajdowad podstawe w wartosciach, zasadach lub normach konstytucyjnych'3,

Organy wtadzy publicznej, w tym prawodawca, powinny zatem tak ksztaltowaé
i prowadzi¢ polityke panstwa i legislacje, by zadosé uczyni¢ wymogom zasady
réownosci jednostek samorzqdu terytorialnego oraz mieszkancow tych jednostek
wobec prawa. Zadne dziatania organéw wiladzy nie mogg w sposdéb nieuzasadniony

réznicowac sytuacji podmiotéw jednakowych lub podobnych.

3. Analiza normatywna

Analiza poréwnawcza ustawy z dnia 9 marca 2017 r. o zwigzku metropolitalnym
W  wojewoddziwie Slgskim'4 oraz projektu ustawy o zwigzku metropolitalnym
w  wojewddztwie pomorskim (w  wersji  przekazanej przez Zamawigjgcego)
jednoznacznie wskazuje, ze Gornoslgsko-Zagtebiowska Metropolia i Metropolia

Gdansk-Gdynia-Sopot docelowo bedg miaty:

¢ jednakowqg forme prawng - w tym przypadku forme zwigzku metropolitalnego,

a wiec zwigzku jednostek samorzgdu terytorialnego (lokalnego) sui generis;

e podobng morfologie obszaru — oba zwigzki metropolitalne majg charakter
policentryczny, co wyrdznia je na tle ogdtu obszardbw metropolitalnych

Rzeczypospolitej Polskiej;

e jednakowe atrybuty ustrojowe - przede wszystkim w postaci osobowosci

prawnej, a takze prawnie chronionej samodzielnosci;

12 B, Stepien-Zatucka, M. Niewczas, Dyskryminacja polskich zwiqgzkow sportow
nieolimpijskich. Uwagi na tle art. 11 ust. 2 pkt 4 ustawy o sporcie, Przeglgd Prawa
Publicznego 2015, nr 6, 55.

13 B. Stepien-Zatucka, M. Niewczas, Dyskryminacja polskich..., s. 55.

14Dz.U.z2017, poz. 730.
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e jednakowq konstrukcje witadzy - ktérg stanowig zgromadzenie zwigzku
(bedgce organem stanowigcym, sktadajgce sie z delegatéw jednostek

samorzqgdu lokalnego) oraz zarzqad (bedqgcy organem wykonawczym);

e jednakowy aparat pracy - w postaci urzedu metropolitalnego oraz

pracownikdw majgcych status pracownikdw samorzgdowych;

e jednakowy katalog zadan wtasnych - zwigzki metropolitalne majg jednakowo
uksztattowany katalog zadan wtasnych, a wiec ich zaktadana funkcjonalnos¢
bedzie jednakowa, tzn. realizowana na tych samych obszarach tematycznych
(polityka rozwoju, ksztattowanie tadu przestrzennego, organizacja transportu

zbiorowego, mobilno$¢ miejska, promocja obszaru itd.).

Tych cech wspdlnych jest wiecej, powyzsze sq konstytutywne (kluczowe) dla dalszych

analiz.

W szczegolnosci nalezy podkresli¢ tozsamosé form prawnych oraz katalogéw zadan
wilasnych. Sq to w ocenie Opiniujgcego ,wspdlne cechy istotne” powodujgce
koniecznos¢ stosowania dyrektyw wynikajgcych z zasady rownosci wobec prawa,
a w tym traktowania ,,podmiotow identycznych-identycznie”, takze w sferze finansow

komunalnych, zrédet dochodow.

4. Konkluzje

Ad. 1) W ocenie Opinivjgcego zaprezentowany projekt ustawy o zwiqzku
metropolitalnym w wojewodziwie pomorskim w przedmiotowym zakresie jest
skonstruowany i zredagowany w sposob prawidiowy. Nie wywoluje watpliwosci
legislacyjnych, prawnych czy merytorycznych. Dodac nalezy, ze przepisy te stanowiq
niemalze ,lustrzane odbicie” przepisdw ustawy o zwigzku metropolitainym
w wojewddztwie §lgskim, co jest rozwigzaniem zasadnym i wskazywanym przez
Rzgdowe Centfrum Legislacji jako docelowe. Odmiennosci wynikajg jedynie z tego
faktu, ze w sktad Goérnoslgsko-Zagtebiowskiej Metropolii wchodzg wytgcznie gminy,
z kolei w sktad Metropolii Gdansk-Gdynia-Sopot zardwno gminy, jak i powiaty.

Projektowana ustawa musi zatem uwzglednia¢ w systemie finansow metropolitalnych
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zaproponowana regulacja udziatu zwigzku metropolitainego w  dochodzie
mieszkancow, a takze obowiqgzku uiszczania przez jednostki samorzgdu terytorialnego

sktadek cztonkowskich.

Ad. 2) Zagadnieniem prawnie kontrowersyjnym jest réznicowanie przepiséw
dochodowych Goérnoslgsko-Zagtebiowskiej Metropolii i Metropolii Gdansk-Gdynia-
Sopot, a w szczegdlnosci wprowadzenie do obu ustaw metropolitalnych réinych
wskaznikéw dochodowych. Réznicowanie wskaznikéw dochodowych, zwazywszy na
aktualnie brzmienie obu aktéw prawnych, jest dalece watpliwe - przede wszystkim
z pozycji Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, w tym konstytucyjnej zasady rownosci
jednostek samorzqgdu terytorialnego oraz mieszkancéw tych jednostek wobec prawa.
Gornoslgsko-Zagtebiowska Metropolia oraz Metropolia Gdansk-Gdynia-Sopot majg
jednakowq pozycje ustrojowq, forme prawno-organizacyjng oraz strukture wtadzy,
a ponadto odpowiadajg za readlizacje jednakowego katalogu zadan wtasnych,
w zwigzku z czym - ze wzgledu na przywotang matryce kontroli — powinny miec

jednakowo zbudowany mechanizm dochodowy.
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