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WPROWADZENIE

Prawodawca stanat przed problemem dokonania de-
limitacji obszaréw metropolitalnych, a takze utworze-
nia w ich granicach administracyjnych zwigzkow
metropolitalnych. Niewatpliwie jest to problem o zto-
zonym charakterze, wymagajacy wiedzy interdyscy-
plinarnej. Wydaje sie bowiem, ze przeprowadzenie
tak znaczacych zmian w strukturze administracyjno-
-terytorialnego wymaga wiedzy geograficznej, eko-
nomicznej, urbanistycznej i socjologicznej, o innych
dyscyplinach wiedzy nie wspominajgc. Nie da sie
jednak wskazanego problemu rozwigzac bez odwoty-
wania sie do wiedzy prawniczej. Jedynie metodolo-
gia badawcza wiasciwa tej profesji, tj. dogmatyczno-
prawna analiza materiatu normatywnego i wyktadnia
prawa, moze mu sprostac. Wszelkie dziatania delimi-
tacyjne i metropolitalnotwdrcze sg bowiem prawnie
uwarunkowane.

Zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 9 paZdziernika
2015 1. 0 zwigzkach metropolitalnych (Dz.U. z 2015
poz. 1980) [dalej: u.z.m.]: ,Rada Ministrow w drodze
rozporzadzenia: 1) ustala granice poszczegoinych
obszaréw metropolitalnych na potrzeby tworzenia
zwigzkow metropolitalnych przez wskazanie gmin
wchodzacych w sklad obszarow metropolitalnych;
2) tworzy w poszczegolnych obszarach metropolital-
nych zwigzki metropolitaine, ustalajac jednoczesnie
ich nazwy”. Ustawodawca zdecydowat sig odstgpic
od ustawowego wyznaczania obszarow metropolital-
nych i ustawowego tworzenia zwigzkéw metropoli-
talnych, choc niewatpliwie mogtby taka droge wyko-
rzysta¢, i wybrat forme elastyczniejsza,
dynamiczniejszg, cho¢ mogaca wywotywac okreslo-
ne trudnosci — rozporzadzenie. Wspomniane trudno-
Sci, to przede wszystkim trudnosci zwigzane z ko-
niecznoScig rekonstrukcji delegacji ustawowej do
wydania rozporzadzenia, ustaleniem jej zasiegu pod-
miotowego i przedmiotowego.

1

Trzeba bowiem, odnoszac sie do wskazanej kwestii,
mie¢ na wzgledzie postanowienia Konstytucji Rze-
czypospolitej Polski z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U.
1997 Nr 78, poz. 483). Okresla ona system Zrodet
prawa w ujeciu formalnym, a dodatkowo przyjmuje
dla niego zhierarchizowana strukturg. Na zasadzie
hierarchicznej zaleznosci opiera sie rowniez relacja
pomiedzy ustawa i rozporzadzeniem. Szczegdlnie
istotng funkcje w tym zakresie petni art. 92 ust. 1
Konstytucji. Powotana regulacja okresla wymogi do-
tyczace przepisow upowazniajacych do wydawania
rozporzadzen. Stanowi ona, iz: ,Rozporzadzenia s3
wydawane przez organy wskazane w Konstytuciji, na
podstawie szczegotowego upowaznienia zawartego
w ustawie i w celu jej wykonania. Upowaznienie po-
winno okresla¢ organ wiasciwy do wydania rozpo-
rzadzenia i zakres spraw przekazanych do uregulo-
wania oraz wytyczne dotyczace tresci akiu”.

Innymi stowy przepis upowazniajacy powinien usta-
la¢ zakres podmiotowy, przedmiotowy i tresciowy
rozporzadzenia. O zakresie podmiotowym przesadza
nastepujacy zwrot: ,rozporzadzenia s3 wydawane
przez organy wskazane w Konstytucji”, zas o zakre-
sie przedmiotowym i tresciowym ponizszy: ,upo-
waznienie powinno okreslac (...) zakres spraw prze-
kazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace
tresci aktu™*.

Art. 4 ust. 1 powotanej ustawy jest przepisem upo-
wazniajgcym w rozumieniu art. 92 ust. 1 Konstytucii
i spetnia jego wymagania. Jako organ wiasciwy
w sprawie ustala Rade Ministrow, ktora normuje mate-
rie wskazang w pkt. 1i2. Tym samym warunkiem pra-
widtowej zmiany struktury administracyjno-terytorial-
nej poprzez delimitacje obszarow metropolitalnych
i utworzenie w ich granicach administracyjnych zwigz-
kow metropolitalnych jest precyzyjna wyktadnia tej
czes$ci regulacji. Btedna wykfadnia art. 4 ust. 1 powo-
fanej ustawy przejawiajaca sie w btednej rekonstrukcji

L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2016, s. 138.
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zakresu przedmiotowego delegaciji ustawowej, naraza
rozporzadzenie na zarzut niezgodnosci z prawem, co
jest dla aktu tego typu (aktu wykonawczego) dyskwa-
lifikujace i eliminujgce z obrotu prawnego.

Rekonstrukcja zakresu przedmiotowego delegacji
ustawowej z art. 4 ust. 1 powotanej ustawy wymaga
podjecia ustalen w zakresie pojecia: ,zakres spraw
przekazanych do uregulowania” oraz ,wytycznych
dotyczacych tresci aktu”. Niniejsza operacija intelek-
tualna jest tym trudniejsza, ze forma redakcyjna
przytoczonej regulacii nie jest wystarczajac precyzyj-
na i budzi szereg uzasadnionych watpliwosci.

ZAKRES SPRAW PRZEKAZANYCH
DO UREGULOWANIA

Na poczatku nalezy zauwazyc, ze art. 4 ust. 1 ustawy
0 zwigzkach metropolitalnych w nastepujacy sposob
okresla ,zakres spraw przekazanych do uregulowa-
nia” w rozporzadzeniu: ,Rada Ministrow w drodze
rozporzadzenia: 1) ustala granice poszczegdinych
obszarow metropolitalnych na potrzeby tworzenia
zwigzkdw metropolitalnych przez wskazanie gmin
wchodzacych w sktad obszarow metropolitalnych;
2) tworzy w poszczegdlnych obszarach metropoli-
talnych zwigzki metropolitalne, ustalajac jednocze-
$nie ich nazwy”. Literalna wyktadnia tego przepisu
prowadzi do wniosku, ze wskazane sprawy Rada
Ministrow reguluje w jednym rozporzadzeniu (,Rada
Ministrow w drodze rozporzadzenia ustala...” —
l.poj.). Jednakze art. 4 ust. 2 powotanej ustawy zdaje
sie kontestowac wskazane zatozenie. Stanowi on bo-
wiem, ze: ,wydajac rozporzadzenia, o Kktdrych
mowa w ust. 1, Rada Ministréw uwzglednia: (...)" -
l.mn. Tym samym Rada Ministréw, normujac przed-
miotowg materie, moze si¢ postuzy¢ ,rozporzadze-
niami” — co najmniej dwoma aktami tej rangi.

Dodatkowym argumentem przemawiajacym za przy-
jeciem tego rozwigzania — unormowania wskazanej
w art. 4 ust. 1 powotanej ustawy materii w drodze
,Zespotu” rozporzadzen — jest art. 6 ust. 1 u.z.m.
Zgodnie z jego brzmieniem: ,Rozporzadzenie, o kto-
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rym mowa w art. 4 ust. 1 pkt 2, moze zostac¢ wydane
takze na wniosek rady gminy potozonej w granicach
obszaru metropolitalnego”. Art. 6 ust. 1 ustawy
0 zwigzkach metropolitalnych przesadza, ze Rada
Ministrow musi wydac¢ co najmniej dwa rozporza-
dzenia: (1) rozporzadzenie w sprawie delimitacji ob-
szarOw metropolitalnych na potrzeby tworzenia
zwigzkdw metropolitalnych (na podstawie art. 4 ust.
1 pkt. 1 ustawy), a takze (2) rozporzadzenie w spra-
wie utworzenia zwigzku metropolitalnego (na podsta-
wie art. 4 ust. 1 pkt. 2 ustawy), przy czym przedmio-
towe rozporzadzenie moze zosta¢ wydane z inicjaty-
wy Rady Ministrow lub na wniosek zainteresowanej
gminy.

Dalsza wykfadnia przepisow ustawy o zwigzkach
metropolitalnych pozwala sadzic, ze ustalanie granic
obszaréw metropolitalnych oraz tworzenie w tych
granicach zwigzkdw moze sig opierac na kilku — wie-
cej niz dwoch — metodykach pracy i kazda bedzie
zgodna z prawem. Rada Ministrow moze 0siggnac
cel, o ktorym mowa w art. 4 ust. 1 ustawy, przy wy-
korzystaniu jednej z nastepujacych metodyk:

1. Metodyka ,Zbiorczej delimitacji i tworzenia” —
w ramach ,zespotu” rozporzadzan Rada Mini-
strow, dziatajagc na podstawie art. 4 ust. 1 pkt 1
u.z.m., ustala granice wszystkich obszarow me-
tropolitainych na terenie Rzeczypospolitej Polskiej,
a nastepnie, dziatajac na podstawie art. 4 ust. 1
pkt 2 u.z.m., w drodze jednego rozporzadzenia
tworzy wszystkie zwigzki metropolitalne;

2. Metodyka ,Zbiorczej delimitacji i indywidualnego
tworzenia” — w ramach ,zespotu” rozporzadzen
Rada Ministrow, dziatajac na podstawie art. 4 ust.
1 pkt 1 u.z.m., ustala granice wszystkich obsza-
row metropolitalnych na terenie Rzeczypospolitej
Polskiej, a nastgpnie, dziatajac na podstawie art. 4
ust. 1 pkt 2 u.z.m., w drodze odrgbnych rozporza-
dzen tworzy poszczegolne zwigzki metropolitalne;

3. Metodyka ,Indywidualnej delimitacji i tworzenia”
— w ramach ,zespotu” rozporzadzen Rada Mini-
strow, dziatajgc na podstawie art. 4 ust. 1 pkt 1
u.z.m., ustala granice konkretnego obszaru metro-

politalnego, a nastegpnie, dziatajagc na podstawie
art. 4 ust. 1 pkt 2 powotanej ustawy tworzy w tych
granicach zwigzek metropolitalny.

Ze wzgledow prakseologicznych rekomenduije sig re-
zygnacije z Metodyki ,Zbiorczej delimitacii i tworzenia”.
Trudno osiggna¢ konsensus polityczny w tak ztozonej
materii jednoczesnie dla obszaru catego kraju.

Zdaje sie, ze wskazane w art. 4 ust. 1 ustawy
0 zwigzkach metropolitainych sprawy, powinny by¢
uregulowane odrebnie, przy czym art. 4 ust. 1 pkt 1
powotanej ustawy powinien stanowi¢ podstawe do
wydania jednego rozporzadzenia — rozporzadzenia
Rady Ministrow w sprawie ustalenia granic poszcze-
golnych obszaréw metropolitalnych na potrzeby two-
rzenia zwigzkéw metropolitalnych. Przedmiotowe
rozporzadzenie powinno wyznaczy¢ obszary metro-
politalne na terenie catego kraju, a tym samym okre-
$lic maksymalne granice administracyjne przysztych
zwigzkow metropolitalnych. Wazne jest to, zeby ten
akt wykonawczy stanowit wyraz ustalonej uprzednio
polityki administracyjnej (w tym przypadku polityki
metropolitalnej) panstwa. Przed stworzeniem projek-
tu rozporzadzenia zasadne i konieczne wydaje sie
dokonanie syntezy prowadzonych do tej pory prac
badawczych (analitycznych i koncepcyjnych) nad
delimitacjg obszarow metropolitainych. Rownolegle
nalezy prowadzi¢ konsultacje ze Srodowiskiem sa-
morzadowym za posrednictwem urzedow marszat-
kowskich oraz podmiotéw o charakterze metropoli-
talnym takich jak Zwigzki ZIT. Nalezy pordwnac
mozliwe do wykorzystania metody i techniki delimi-
tacyjne, a nastepnie rozwazy¢, ktéra z nich powinna
znalez¢ w przedmiotowym zakresie wykorzystanie.
Konieczne jest przy tym okreslenie wskaznikow
(strukturalnych, funkcjonalnych, spoteczno-gospo-
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darczych), ktore postuza do wyznaczenia tych ob-
szar6w?. Spaojna metodyka nie tylko utatwi delimita-
cje obszardw metropolitainych na potrzeby tworzenia
zwigzkow metropolitalnych, ale tez stworzenie syste-
mu monitoringu ich rozwoju. Ustawodawca nie
przesadzit jednak o wyborze wskaznikdw, pozosta-
wiajgc Radzie Ministrow szeroki zakres swobody,
ograniczajac ja jedynie kilkkoma wytycznymi dotycza-
cymi tresci aktu, o ktdrych mowa m.in. w art. 4 ust.
2 iart. 5 ustawy.

Dopiero wowczas, gdy Rada Ministrow dokona deli-
mitacji obszarow metropolitalnych na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej, mozliwe bedzie przysta-
pienie do prac nad tworzeniem poszczegdinych
zwigzkow metropolitalnych. Zasadne jest tworzenie
zwigzkow metropolitalnych w drodze odrebnych roz-
porzadzen. Wynika to m.in. z art. 6 ust. 1 ustawy
0 zwigzkach metropolitainych, ktdry przyznaje gmi-
nom prawo do sktadania wnioskdw w tym przedmio-
cie. Ponadto nalezy zwazy¢ na okolicznosci poza-
prawne. Proces delimitacji, a w szczegdlnosci two-
rzenie zwigzkow metropolitainych ma charakter poli-
tyczny i wymaga przeprowadzenia debaty publicznej,
a takze zinstytucjonalizowanych konsultacji. Tego
typu dziatania sa mozliwe jedynie w wymiarze zindy-
widualizowanym.

Ustawodawca pozostawiajac w kompetencji Rady
Ministrow dokonanie delimitacji obszarow metropoli-
talnych, a nastepnie utworzenie zwigzkw metropoli-
talnych, odsunat w czasie dyskusje nad ich liczba
oraz zasiggiem, a takze wskaznikami, przy wykorzy-
staniu ktdrych powinna zosta¢ dokonana delimitacja.
Wydaje sie, ze przy wyktadni przepiséw zawartych
w art. 4 i 5 ustawy nalezy uwzgledni¢ rowniez kon-
tekst, jakim jest toczgca sie w kraju od kilkunastu lat

Kryteria strukturalne to np. liczba mieszkancéw, gestos¢ zaludnienia czy stopieri zaawanso-

wania infrastruktury technicznej, funkcjonalne - np. zasieg rynku pracy i inne powigzania
rdzenia obszaru ze strefa uzupeiniajacg, spoteczno-gospodarcze - wyksztatcenie, poziom
zycia czy udzial podmiotdéw gospodarczych w ustugach wyzszego rzedu. Wiecej na ten temat np.
P. Sleszynski, Delimitacja Miejskich Obszaréw Funkcjonalnych stolic wojewddztw, Warszawa
2012; J. Danielewicz, Zarzadzanie obszarami metropolitalnymi wobec globalnych proceséw
urbanizacji, tédz 2013, s. 90 i n., M. Smetkowski, B. Jatowiecki, G. Gorzelak, Obszary
metropolitalne w Polsce. Diagnoza i rekomendacje, Studia Regionalne i Lokalne 1/2009.
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debata nad modelem instytucjonalnym i organizacja
metropolii>. Ustawa o zwigzkach metropolitalnych
stanowi jej pewne zwienczenie. Skoro podejmowano
juz liczne dyskusje i prowadzono szereg debat nad
formg organizacyjno-prawng metropolii i jak dotad
nie byto woli wystarczajacej politycznej do uchwale-
nia tzw. ,ustawy metropolitalnej”, nalezy uznac, ze
ustawodawca w sposdb celowy i pragmatyczny po-
zostawit kwestie delimitacji obszarow metropolital-
nych oraz tworzenia zwigzkw metropolitalnych do
decyzji politycznej, przy ktorej nalezy uwzgledni¢
specyficzne uwarunkowania kazdego obszaru czy
Zwiazku.

Zgodnie z art. 7 ustawy, utworzenie zwigzku metro-
politalnego wymaga kazdorazowo zasiggniecia opi-
nii: 1) rad gmin potozonych w granicach obszaru
metropolitalnego poprzedzonych przeprowadzeniem
konsultacji z mieszkanicami; 2) rad powiatow, na ob-
szarze ktorych lezy co najmniej jedna gmina potozo-
na w granicach obszaru metropolitalnego; 3) sejmiku
wojewodztwa; 4) wojewody. Utworzenie zwigzku
metropolitalnego jest zatem konsekwencja porozu-
mienia, ktore powinno zapas¢ w relacjach pomiedzy
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strong rzadowa i samorzadowg, pomigdzy organami
administracji publicznej na danym obszarze metro-
politainym (w szczegodlnosci marszatkiem woje-
wodztwa, wojewodg oraz prezydentami miast na
prawach powiatu), a takze mieszkancami.

Powigzania funkcjonalne miast, a w szczegolnosci

mniejszych gmin z rdzeniem obszaru metropolital-
nego stanowig przedmiot zainteresowania samorza-
du wojewodztwa oraz podmiotow o charakterze me-
tropolitalnym dziatajgcych na danym obszarze. Rada
Ministrow dziatajac na podstawie upowaznien z art.
4 ustawy w sposob szczegolny powinna zatem
uwzgledni¢ oddolne inicjatywy samorzadow oraz
znajomosc lokalnych uwarunkowan spoteczno-go-
spodarczych. Przystepujac do prac nad tworzeniem
zwigzkow metropolitalnych samorzady staja przed
koniecznos$cig rozwigzania szeregu formalno-pra-
wych probleméw wynikajacych z jednej strony
Z przepisOw ustawy, z drugiej natomiast — z uwarun-
kowan wystepujgcych na danym obszarze metropo-
litalnym, do ktorych nalezy podejs¢ bardzo indywi-
dualnig®.

Patrz np. E. Knosala, Metropolie w sSwietle projektéw ustaw [w:] A. Lutrzykowski, R. Gawtow-

ski (red.), Metropolie. Wyzwania polskiej polityki miejskiej, Torun 2010.

Warto w tym miejscu odwotac¢ sie do faktycznych probleméw jakie wystepujg na tle wdrazania

przepiséw ustawy chociazby w odniesieniu do organizacji transportu zbiorowego w zwigzku
metropolitalnym. Zgodnie z art. 12 ust. 1 pkt 3 ustawy, ,,zwigzek metropolitalny wykonuje
zadania publiczne w zakresie publicznego transportu zbiorowego na obszarze zwigzku”.
Potencjalni czionkowie zwigzku metropolitalnego staja zatem przed koniecznoscia rozwigzania
braku w ustawie o zwigzkach metropolitalnych przepiséw przejsciowych odnoszacych sie do
obowigzywania uméw przewozowych. Dodatkowych analiz w kontek$cie przejecia wykonywania
zadania transportu zbiorowego przez zwigzek metropolitalny wymagaja takie kwestie jak np.:
zasady ustalania doptat poszczegdlnych samorzadéw do ustug przewozowych, transport publicz-
ny jako zadanie wtasne zwigzku a dopuszczalnos$¢ finansowania transportu publicznego przez
gminy i powiaty wchodzace w jego sktad, mozliwosci i zasady dalszego funkcjonowania spdiek
przewozowych w sytuacji powotania zwigzku. Te zagadnienia kazdorazowo muszg zostac¢ wyja-
Snione indywidualnie, przy uwzglednieniu zapisdéw konkretnych uméw oraz modelu organizacji
transportu publicznego na danym obszarze. Znalezienie porozumienia przy ww. zagadnieniach
wymaga zaangazowania organdéw jednostek samorzadu terytorialnego na wszystkich szczeblach.
Podobnie jak przy realizacji pozostatych zadan zwigzku. Przy ztozonej sytuacji formalno-
-prawnej wystepujacej na réznych obszarach metropolitalnych w kraju, Rada Ministréw, nawet
tworzgc zwigzek metropolitalny z wtasnej inicjatywy, a nie uwzgledniajgc wniosek ztozony
przez rade gminy, chcac zapewnic¢ efektywne wykonywanie zadan publicznych przez zwigzek jest
niejako zobligowana do uwzglednienia lokalnych uwarunkowan.
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WYTYCZNE DOTYCZACE TRESCI AKTU

Rozporzadzenie jest aktem wykonawczym wydawa-
nym na podstawie tzw. upowaznienia szczegdtowe-
go°. Oznacza to, ze zakres przedmiotowy delegacii
ustawowej powinien zosta¢ dodatkowo dookreslony,
jak stanowi art. 92 ust. 1 Konstytucji: ,wytycznymi
dotyczacymi tresci aktu”. Wskazany fragment posta-
nowienia poczatkowo budzit watpliwosci doktryny
prawa. Dopiero orzecznictwo Trybunatu Konstytucyj-
nego pozwolito ustali¢, czym sg owe ,wytyczne”. We-
dtug R. Hausera, A. Wrobla oraz Z. Niewiadomskiego:

,Bogate orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego do-

prowadzito do przyjecia nastgpujacych ustalen:

1. wytyczne musza dotyczy¢ materialnego ksztattu
regulacji wykonawczej; nie czyni zado$¢ obowigz-
kowi sformutowania wytycznych wskazanie
w ustawie tylko pewnych elementow procedury
wydawania rozporzadzenia;

2. wytyczne moga przybierac rdzng postac redakcyj-
n3: ,moga one mie¢ zarowno charakter »negatyw-
ny« (tzn. ze wszystkich wchodzacych w rachubg
rozstrzygnie¢ rozporzadzeniodawcy moga wyklu-
czac te, ktorych ustawodawca sobie nie zyczyt), jak
i charakter »pozytywny« (np. wskazujac kryteria,
ktorymi powinien sie kierowac tworca rozporzadze-
nia, wskazujac cele, jakie ma spetnia¢ dane unor-
mowanie, czy funkcije, ktére ma spetniac instytucja,
ktdrej uksztattowanie ustawa powierzyta rozporza-

V]

elementéw czesciowych

dzeniu™®; w kazdym wiec razie upowaznienie musi
uczynié ,czytelnym zamyst ustawodawcy”’;

. stopien szczegdtowosci wytycznych zalezy od re-

gulowanej materii i jej zwigzku z zasadg zupetno-
Sci ustawy; decydujgce znaczenie ma w tym za-
kresie zwigzek regulacji ze sferg praw i wolnosci
jednostki: ,minimum tresciowe wytycznych nie
ma charakteru statego, a wyznaczane by¢ musi
a casu ad casum [...], oczywiste jest przy tym, ze
wytyczne nigdy nie moga miec czysto blankieto-
wego charakteru”®;

. wytyczne musza dotyczy¢ odrebnie kazdej ze

szczegdtowych materii, ktorych regulacja ma na-
stapi¢ w rozporzadzeniu; jezeli ustawa upowaznia
rozporzadzenie do unormowania kilku materii
0 odrebnym przedmiotowo charakterze, to wy-
tyczne musza odnosic sig do kazdej z tych materii;

. wytyczne powinny, ale nie muszg by¢ zawarte

W przepisie upowazniajgcym; dopuszczalne jest
takze unormowanie wprowadzajgce wytyczne do
innych przepisow ustawy, w ktorej zawarte jest
upowaznienie, pod warunkiem wszakze, ze pozwa-
la to na precyzyjne zrekonstruowanie tresci owych
wytycznych; nie mozna natomiast wyprowadzaé
wytycznych z innych ustaw, bo nie da sie to pogo-
dzi¢ z zasadq tekstowej jednolitoSci ustawy; przy
formutowaniu wytycznych ustawa nie moze odwo-
tywaé sie do tresci aktow podustawowych?®.

Wedtug K. Dziatochy, upowaznienie musi by¢ szczegdtowe, czyli zdefiniowane przez szereg

(K. Dziatocha, komentarz do art. 92 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej [w:] L. Garlicki
(red.), Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2007, s. 11). Jak pisze
z kolei B. Banaszak, ,rozporzadzenie powinno by¢ na tyle szczegdtowe, aby czytelny byt
zamiar ustawodawcy”. Jednoczes$nie nie moze ono by¢ oparte na domniemaniu ani na wyktadni
celowosciowej, ani wywiedzione z ogdélnej kompetencji organéw powotanych do wykonania
ustaw. (B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012,

s. 538). Patrz tez : Orzeczenie TK z 5 listopada 1986 U.5./86, OTK 1986, s. 18 oraz wyrok
TK z dnia 27 kwietnia 1999 r., P.7/98, OTK ZU 1999, nr 4, poz. 72, s. 346.
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Wyrok TK z dnia 26 pazdziernika 1999 r., K 12/99, OTK 1999, Nr 6, poz. 120.
B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2012, s. 206.
Wyrok TK z dnia 26 pazdziernika 1999 r., K 12/99, OTK 1999, Nr 6, poz. 120.

Zob.: wyrok TK z dnia 10 wrzesnia 2001 r., K 8/01, OTK 2001, Nr 6, poz. 164; wyrok TK
z dnia 13 listopada 2001 r., K 16/01, OTK 2001, Nr 8, poz. 250.
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Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego w sposob
konsekwentny podtrzymuje konstytucyjne wymaga-
nie szczegotowosci tresciowej upowaznienia. Naj-
wigkszg elastycznos¢ wydaje sie ono wykazywac
w przyzwoleniu na poszukiwanie wytycznych takze
w innych przepisach ustawy upowazniajgcej, alter-
natywa bytoby jednak masowe uznawanie niekonsty-
tucyjnosci upowaznien ustawowych, bo praktyka ich
formutowania nadal budzi¢ moze zastrzezenia”*®.

Wytyczne dotyczace tresci rozporzadzen, o ktorych
mowa w art. 4 ust. 1 ustawy o zwigzkach metropoli-
talnych sa rozproszone po pozostatych przepisach
tej ustawy. Nalezatoby wsrod nich umiejscowic
przede wszystkim nastepujace przepisy:

e art. 4 ust. 2 powotanej ustawy: ,Wydajac rozpo-
rzadzenia, o ktérych mowa w ust. 1, Rada Mini-
strow uwzglednia: 1) koncepcje przestrzennego
zagospodarowania kraju oraz plan zagospodaro-
wania przestrzennego wojewodztwa; 2) powigza-
nia funkcjonalne oraz zaawansowanie procesow
urbanizacyjnych; 3) jednorodnos¢ uktadu osadni-
Czego i przestrzennego, uwzgledniajacego wiezi
spoteczne, gospodarcze i kulturowe”;

art. 5 ustawy: ,Za obszar metropolitalny w rozu-
mieniu ustawy uznaje sie spojng pod wzgledem
przestrzennym strefe oddziatywania miasta beda-
cego siedzibg wojewody lub sejmiku wojewddz-
twa, chrakteryzujaca sig istnieniem silnych powig-
zan funkcjonalnych oraz zaawansowaniem
procesOw urbanizacyjnych, zamieszkata przez co
najmniej 500 000 mieszkancow”.

Ustalona w art. 5 ustawy o zwigzkach metropolital-
nych definicja legalna terminu , obszar metropolitalny”
petni jednoczesnie funkcje wytycznych dotyczacych
tresci rozporzadzenia w sprawie delimitacji obszarow
metropolitalnych na potrzeby tworzenia zwigzkdw me-
tropolitainych (art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy). Okresla ona

trzy kryteria, ktore Rada Ministrow musi wzig¢ pod

uwage dokonujac delimitacji, a jednoczesnie determi-

nuje wybor metodyk i technik delimitacyjnych, ktore
do tego postuza. Tymi kryteriami sa:

1. kryterium lokalizacji miasta potozonego w ,rdze-
niu” obszaru metropolitalnego®* — musi to by¢
miasto bedace siedzibg wojewody lub sejmiku
wojewddzkiego, ustawodawca uznat tym samym,
ze na terytorium Rzeczypospolitej Polski mozna
wyznaczy¢ maksymalnie 18 obszaréw metropoli-
talnych, cho¢ wskazang liczbe moga ograniczac
pozostate kryteria;

2. kryteria delimitacji ,strefy oddziatywania” obszaru
metropolitainego — obszar metropolitalny obejmuje
réwniez inne jednostki samorzadu lokalnego (gmi-
ny i powiaty), pod warunkiem, ze stanowig one
jego ,spojna pod wzgledem przestrzennym strefe
oddziatywania”, a dodatkowo obszar cechuje sig
Histnieniem silnych powigzan funkcjonalnych” oraz
,Zaawansowaniem procesow urbanizacyjnych”;
wskazane kryterium odwotuje sie bezposrednio do
metod i technik badawczych, przy pomocy ktdrych
powyzsze mozna ustalic;

3. kryterium populacyjne — to kryterium limitujgce
(ograniczajgce) liczbe obszaréw metropolitalnych;
status taki moga mie¢ bowiem jedynie te ,strefy
oddziatywania miast” wojewodzkich, ktdrych tacz-
na populacja przekracza 500.000 mieszkancow;

a takze inne kryteria, ale okreslone w art. 4 ust. 2

powotanej ustawy.

0 ile tres¢ kryterium nr 11 3 jest jasna i wyjasniona
w ustawie, o tyle kryterium nr 2 jest uwarunkowana
polityka administracyjng (metropolitalng) parstwa,
Z ktorej powinny wynika¢ metody i techniki przezna-
czone do badan przestrzennych na potrzeby przed-
miotowej ustawy. Ustawodawca pozostawit te sferg
poza obszarem regulacji, stusznie uznajac, ze bedzie
to rozwigzanie korzystniejsze. W literaturze przed-

10 R. Hauser, A. Wroébel, Z. Niewiadomski, Rozporzadzenie, [w:] R. Hauser, A. Wrobel,
Z. Niewiadomski (red.), Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej.
System prawa administracyjnego, Warszawa 2012, t. 2, s. 65-66.

11

Rdzer obszaru metropolitalnego moze miec¢ charakter mono lub policentryczny, czyli obejmowac

wiecej niz jedno miasto, jak np. w wypadku Obszaru Metropolitalnego Gdansk-Gdynia-Sopot.
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miotu — zarwno polskiej, jak i zagranicznej — poja-
wia sie wiele propozycji takich metod i technik ba-
dawczych. Rada Ministrow powinna przyja¢ metode
najpetniej odpowiadajgca polskim uwarunkowaniom.

Ponadto art. 4 ust. 2 powotanej ustawy stanowi, ze:
,Wydajac rozporzadzenia, o ktdrych mowa w ust. 1,
Rada Ministrow uwzglednia: 1) koncepcjg przestrzen-
nego zagospodarowania kraju oraz plan zagospoda-
rowania przestrzennego wojewodztwa; 2) powigzania
funkcjonalne oraz zaawansowanie procesow urbani-
zacyjnych; 3) jednorodnoS¢ uktadu osadniczego
i przestrzennego, uwzgledniajacego wigzi spoteczne,
gospodarcze i kulturowe”. Zakres zastosowania
przedmiotowej regulacii jest szerszy niz art. 5. art. 4
ust. 2 ustawy o zwigzkach metropolitalnych odnosi
sie bowiem nie tylko do delimitacji obszaréw metro-
politainych (co jest wytacznym przedmiotem regulacii
art. 5 ustawy), ale takze do tworzenia zwiazkow me-
tropolitalnych. Wskazuje na to jego brzmienie: ,Wy-
dajac rozporzadzenia, o ktdrych mowa w ust. 1, Rada
Ministrow uwzglednia: (...)". Prawodawca postuzyt
sie liczbg mnogg terminu rozporzadzenie, a ponadto
przywotat caty ust. 1 omawianego przepisu, nie
uszczegotowiajac odniesienia do konkretnego punktu,
cho¢ maogt tak uczynic.

Idgc dalej w zasygnalizowanym kierunku nalezatoby
stwierdzi¢, ze zwigzek metropolitalny musi by¢ zloka-
lizowany na uprzednio wyznaczonym obszarze me-
tropolitalnym, a jednoczeSnie spetiaé kryteria,
0 ktorych mowa w art. 4 ust. 2 ustawy. Nie 0dnosza
sie natomiast do rozporzadzen w sprawie tworzenia
zwigzkéw metropolitalnych kryteria z art. 5 ustawy.
Tym samym zwigzek metropolitalny moze sig skia-

dac z gmin o tacznej populacji mniejszej niz 500.000
mieszkancow.

Innym problemem jest uwzglednienie w obu rozwa-
zanych rozporzadzeniach obowigzujacych aktow
planowania przestrzennego, tj. koncepcji przestrzen-
nego zagospodarowania kraju oraz planéw zagospo-
darowania przestrzennego wojewodztwa. Bierze sig
on stad, ze system planowania przestrzennego
uchybia zasadzie spdjnosci. Istniejg rozbieznosci
w ustaleniach koncepcji przestrzennego zagospoda-
rowania kraju oraz niektorych planach zagospodaro-
wania przestrzennego wojewodztwa®2. Jednocze-
sne uwzglednienie tych dokumentow jest wiec
niemozliwe. Do tego dodac nalezy jeszcze inne akty-
planistyczne, w ktorych jest zawarta delimitacja OM.

PODSUMOWANIE

Proces tworzenia metropolii jest ztozony nie tylko na
ptaszczyZnie prawnej, ale i politycznej. Dokonanie
delimitacji obszaréw metropolitainych oraz utworze-
nie w ich granicach administracyjnych zwigzkow jest
sprawg o charakterze politycznym o duzej doniosto-
Sci, ktorej towarzysza liczne konflikty interesow
i kontrowersje. Czas pokaze, na ile ustawa o zwigz-
kach metropolitalnych wptynie na strukture admini-
stracyjno-terytorialng i wzmocni skutecznosc reali-
zacji niektorych zadan publicznych, a w tym
zwfaszcza planowania przestrzennego i organizacii
transportu zbiorowego. Wyktadnia przepisu art. 4
ust. 1 tej ustawy, a takze przepisow powigzanych,
sktadnia do wniosku, ze wskazana materia cechuje
sie wieloma watpliwo$ciami rowniez na ptaszczyznie
prawnej.

2y pierwszej kolejnosci nalezy wskazac¢ na rozbieznosci w liczbie gmin wchodzacych w skiad
danego obszaru metropolitalnego w Swietle delimitacji KPZK oraz w planach zagospodarowania
przestrzennego wojewddztw. I tak np. w Swietle KPZK 2030, Obszar Metropolitalny Tréjmiasta
obejmuje 14 gmin. Z kolei w Swietle obowigzujgcego Planu Zagospodarowania Wojewddztwa
Pomorskiego, obszar ten obejmuje 30 gmin (uchwata nr 1004/XXXIX/09 Sejmiku Wojewddztwa
Pomorskiego z dnia 26 paZdziernika 2009 r.), a powigzania rzeczywiste powigzania funkcjo-
nalne w danym obszarze wykraczajg rowniez poza ten obszar (patrz np.: Strategia Zintegro-
wanych Inwestycji Terytorialnych Obszaru Metropolitalnego Gdansk - Gdynia - Sopot do roku
2020, s. 6-8, dostep: http://www.metropoliagdansk.pl/upload/files/Strategia_ZIT_

przyj%C4%99tal2_10_2015.pdf
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