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Zarys tre$§ci. W artykule dokonano przegladu doswiadczen krajéw Europy Zachodniej
w zakresie regulacji ustrojowej dla obszaréw metropolitalnych. Przedstawiono réwniez pro-
pozycje legislacyjne uksztattowania modelu zarzadzania obszarami metropolitalnymi w Pol-
sce oraz podstawowe problemy wspotpracy jednostek samorzadu terytorialnego w ich
obrebie.
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WSTEP

W wicgkszosci europejskich obszaréw metropolitalnych, wspotpraca jed-
nostek lokalnych ma kilkudziesigcioletnie tradycje. Siggaja one lat 60. i 70.
XX w., a wigc czasOw rozwoju i intensyfikacji proceséw suburbanizacyjnch,
szczegoblnie w takich krajach jak Wielka Brytania, Niemcy, Francja, Wtochy,
Holandia czy panstwa skandynawskie. Niektore z form wspotpracy (aglome-
racja Londynu, Zaglebie Ruhry) maja swoje korzenie w czasach przedwo-
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jennych'. W krajach o pdzniejszym rozwoju procesow urbanizacyjnych lub
krotszych tradycjach rozwoju samorzadnos$ci (np. Portugalia, Polska) pierw-
sze formy wspotpracy interkomunalnej wokot duzych miast pojawity sig
w latach 90. XX w. i p6zniej. Wczesniejsze inicjatywy byly zwiazane z in-
nymi, niesamorzadowymi, systemami wiadzy terytorialnej.

1. PRZEGLAD DOSWIADCZEN EUROPEJSKICH

Obszary silnie zurbanizowane o typie aglomeracji i konurbacji najwczes-
niej zaczgly si¢ tworzy¢ w Wielkiej Brytanii (szczegolnie w Anglii). Tam
rozpoczat si¢ 1inajszybciej przebiegal proces industrializacji izwiazany
znim gwattowny rozwoj miast. Rowniez tematyka zarzadzania metropoli-
talnego stata si¢ tam najwczesniej przedmiotem szerokiego zainteresowania.
Szczegoblnie spektakularny jest przypadek Londynu, rdzenia polityczno-
-gospodarczego catego kraju. Stoleczny Londyn juz na poczatku XIX w. stat
si¢ najwigkszym miastem Europy i §wiata, z liczba mieszkancow siggajaca
prawie miliona. W ciagu jednego stulecia zwigkszyt on swoje zaludnienie
czterokrotnie, a u progu I wojny $wiatowej osiagnat imponujaca wowczas
liczbg 6,5 mIn mieszkancow. Roéwnoczesnie w Srodkowej czesci kraju
ksztaltowaly si¢ nowe konurbacje przemystowe wokot takich miast jak Bir-
mingham, Manchester i Liverpool. Spektakularnym wydarzeniem w Wiel-
kiej Brytanii bylo utworzenie w 1974 r. 6 hrabstw metropolitalnych (metro-
politan counties), jako odrgbnych jednostek administracyjnych, powstalych
wokot najwigkszych miast angielskich (West Midlands, Greater Manchester,
Mersyside, West Yorkshire, South Yorkshire, Tyne and Wear). Ich forma
ustrojowa byla zblizona do modelu zintegrowanego zarzadzania wokot Lon-
dynu (Greater London Council). Dzialania te umozliwity skoordynowanie
planowania przestrzennego i zarzadzanie ustugami publicznymi na poziomie
metropolitalnym (m.in. transport publiczny, stuzba zdrowia, mieszkalnictwo,
gospodarka odpadami, ratownictwo). Hrabstwa nie przetrwaty proby czasu
i zostaly rozwiazane w 1985 r. przez rzad, jako nieefektywne, generujace
koszty 1 dublujace funkcje samorzadéw miasta i jednostek lokalnych, a takze
politycznie coraz bardziej konkurencyjne w stosunku do wladz centralnych.
Na bazie hrabstw w kazdym z obszaréw metropolitalnych, obligatoryjne
zwiazki metropolitalne zajmujace si¢ sprawami bezpieczenstwa, strazy po-
zarnej, transportu publicznego i gospodarki odpadami. Byt to jak dotad je-
dyny przypadek w Europie, gdzie kompleksowy ustr6j metropolitalny zostat

! Pierwsze formy wspoldziatania jednostek administracyjnych na obszarze aglomeraciji
Londynu datuje sig na 1855 r. (Metropolitan Board of Works), a w konurbacji Zaglebia Ruhry
na 1920 r. (Siedlungsverband Ruhrkohlenbezirk)
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zastapiony przez system mniej sformalizowanych jednostek kooperacji mig-
dzyterytorialne;.

Zgota inne, ale rownie bogate sa doswiadczenia Francji w dziedzinie
regulacji ustrojowej aglomeracji miejskich. Sa one przede wszystkim efek-
tem rozwijanego przez dziesigciolecia systemu wspolpracy interkomunalne;j.
Wprowadzony w koncu XVIII w. podziat administracyjny na szczeblu gmin
i departamentéw pozostat w duzej mierze niezmieniony do chwili obecnej.
Jego gtowna cechg jest silne rozdrobnienie gmin (ich liczba przekracza
36 tys.). Poczawszy od konca lat 50. XX w., wraz z nasileniem procesow
urbanizacyjnych, w celu osiagnigcia odpowiedniego stopnia integracji za-
rzadzania aglomeracjami utworzono w catej Francji 2,5 tys. zwiazkoéw celo-
wych jedno- i wielozadaniowych (tzw. SIVU i SIVOM, Kaczmarek, 2005).
Wielozwiazkowe rozwiazania organizacyjne wprowadzone na przetomie lat
60. 170. w niektorych wielkich aglomeracjach Francji funkcjonowaty bez
istotnych zaklécen przez ponad 20 lat. Od tego czasu powstaly quasi-
-obligatoryjne, wielozadaniowe zwiazki typu communautes urbaines —
wspolnoty miejskie — wokot 14 najwigkszych miast liczacych powyzej 500
tys. mieszkancow. Nowy impet przemianom ustrojowym w najbardziej zur-
banizowanych obszarach kraju nadaty reformy instytucjonalne wspotpracy
migdzygminnej z lat 90., ktére znaczaco zmodyfikowalty dotychczasowe
formy zarzadzania metropolitalnego. Staty si¢ one dla wiladz miejskich
1 otaczajacych je gmin bardzo atrakcyjne, gdyz otrzymaty nowe wzmocnione
kompetencje i wlasne zrodta dochodow. Wyjatkowa pozycja Paryza w sys-
temie osadniczym, politycznym i gospodarczym kraju sprawita, iz ewolucja
ustrojowa tego rozleglego obszaru metropolitalnego przebiegala w sposob
odmienny niz w pozostatej czg$ci Francji, przy znacznie wigkszym zaanga-
zowaniu administracji centralne;.

Jednym z najbardziej zurbanizowanych i najgesciej zaludnionych krajow
Europy jest Holandia. Z tego wzgledu kraj ten ma bardzo silne tradycje
kompleksowego planowania przestrzennego regionéw miejskich, ktorych
najbardziej znaczacym wyrazem jest konsekwentne ksztattowanie od kilku-
dziesigciu lat policentrycznej konurbacji Randstad Holland. Pomimo klu-
czowego znaczenia wielkich miast iobszarow metropolitalnych, system
zarzadzania terytorialnego w Holandii w duzej mierze nie uwzglednia ich
specyfiki, a podejmowane proby reform w tym zakresie nie zostaty uwien-
czone pelnym sukcesem. Proba odgérnego wprowadzenia w 1994 r. reformy
metropolitalnej, zaktadajacej utworzenie 7 prowincji miejskich (stadsprovin-
cie) wokot najwigkszych miast, zakonczyta si¢ fiaskiem (efekt przegranych
referendow w Rotterdamie i Amsterdamie). Prace nad dalsza reforma teryto-
rialng obszar6w metropolitalnych w Holandii zostaly zahamowane i przesta-
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ly by¢ istotnym elementem programéw politycznych (Lefevre, 2001). Nadal
aktualne pozostaja przestanki zaproponowanych w latach 90. koncepcji:
che¢ wzmocnienia konkurencyjnosci obszarow metropolitalnych i wyrow-
nania dysproporcji migdzy zamozniejszymi i biedniejszymi gminami. O ile
jednak w pierwszej kwestii gminy wykazuja wole wspolpracy, to zdecydo-
wanie bardziej niech¢tnie odnosza si¢ do pomyslow zmniejszania rdznic
dochodowych (Salet, Thornley, Kreukels, 2003). Istotnym czynnikiem
utrudniajacym wdrozenie koncepcji stadsprovincie okazat si¢ nie tylko brak
akceptacji gmin podmiejskich, ale takze brak wsparcia i wspoldziatania ze
strony administracji dotychczasowych prowincji. Najwazniejsza staboscia
catego procesu reformy metropolitalnej w Holandii, mimo osiagnigcia dale-
ko idacego kompromisu wsrdd politykow, byt brak wigkszego spotecznego
poparcia dla proponowanych zmian.

Szczegoblnie bogate sa niemieckie doswiadczenia zwigzane z koordyna-
cja planowania przestrzennego oraz zarzadzania uslugami publicznymi
w obrebie regionow metropolitalnych. O specyfice Niemiec stanowi duza
roznorodno$¢ stosowanych rozwiazan ustrojowych, co wynika z jednej stro-
ny ze zdecydowanie policentrycznej struktury osadniczej kraju, z drugiej zas
jest zwiazane z federalnym ustrojem panstwa (zob. Kaczmarek, Mikuta,
2008). Regulacja ustroju samorzadu terytorialnego nalezy do kompetencji
wladz krajow zwiazkowych — landow, ktoére maja réwniez bardzo istotny
wplyw na kluczowa dla aglomeracji miejskich dziedzing planowania prze-
strzennego. Regiony metropolitalne Niemiec nie sa wigc, jak ma to nieraz
miejsce w przypadku krajow unitarnych, traktowane jednakowo w skali
catego panstwa, lecz z reguly zajmuja wyjatkowa i odregbng pozycje ustrojo-
wa w obregbie swojego landu. Aglomeracje te odgrywaja bowiem najistot-
niejsza role w strukturze spoteczno-gospodarczej i politycznej landu, petniac
najcze¢sciej, cho¢ nie zawsze, rowniez funkcje stoteczne. W dyskusji nad
struktura terytorialno-administracyjna aglomeracji miejskich Niemiec za-
czyna przewazac poglad, iz podzial na powiaty miejskie i ziemskie jest coraz
bardziej anachroniczny, a nowe propozycje ida w kierunku tworzenia du-
zych jednostek administracyjnych wokot wielkich miast. Do tej pory jednak
rozwiazanie takie zostalo wprowadzone tylko w jednym przypadku — aglo-
meracji Hanoweru. Jest ona przyktadem sfinalizowanej reformy metropoli-
talnej. Jedyny w Niemczech i w Europie powiat metropolitalny powstat
w wyniku likwidacji w 2002 r. aglomeracyjnego zwiazku komunalnego
1 sptaszczenia struktury samorzadu na tym poziomie — miasto centralne i 20
gmin osciennych zostaly wilaczone do jednego regionu, z zachowaniem
pewnej czgSci autonomii (Priebs, 2008). Zintegrowane zarzadzanie na po-
ziomie metropolitalnym realizowane w postaci silnego zwiazku gmin ma
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miejsce w obszarze Stuttgartu. Rola i kompetencje przedstawicielskich
wladz metropolitalnych sa tu jednak bardziej ograniczone niz w przypadku
regionu Hanower, gtownie do funkcji koordynacyjnych i promocyjnych.
W wielu innych obszarach metropolitalnych Niemiec wspotpraca opiera si¢
glownie na koordynacji planowania przestrzennego na szczeblu ponadlokal-
nym (silne zwiazki planistyczne o kilkudziesigcioletnich tradycjach).

Struktura administracyjna Wloch jest oparta na trojszczeblowym zasad-
niczym podziale terytorialnym kraju, obejmujacym 20 regionéw, 90 prowin-
cji i ponad 8 tys. gmin. Przemiany administracyjne we Wtoszech po II woj-
nie swiatowej polegaly przede wszystkim na wzroscie znaczenia szczebla
regionalnego. Regiony jako jednostki administracyjne wprowadzono
w Konstytucji w 1949 r., ale postanowienia ustawy zasadniczej nie zostaly
w praktyce wdrozone az do 1970 r., kiedy ustanowiono odregbne wiadze re-
gionalne. Dopiero 7 lat pozniej przejety one znaczaca czes¢ kompetencji od
panstwa oraz, w mniejszym stopniu, od prowingji, uszczuplajac ich skromne
uprawnienia. Problemy zarzadzania obszarami metropolitalnymi we Wlo-
szech wynikaja w duzej mierze z wysokiego stopnia urbanizacji tego kraju.
Sie¢ osadnicza Wtoch jest bardzo dobrze rozwinigta i charakteryzuje si¢
wysokim stopniem policentrycznosci, co jest m.in. rezultatem wielowieko-
wego rozdrobnienia politycznego kraju. Rola najwigkszych miast, takich jak
Mediolan, Turyn, Rzym, Neapol, Bolonia, Genua, Florencja, w zyciu poli-
tycznym, gospodarczym i kulturalnym Wloch jest olbrzymia, jednak ich
wyjatkowy status nie znajdowal przez dilugi czas odzwierciedlenia
w strukturze terytorialnej administracji publicznej. W celu integracji zarza-
dzania najwigkszymi obszarami metropolitalnymi kraju, od poczatku lat 90.
rozwijana jest koncepcja miasta metropolitalnego (citta metropolitana) jako
nowego rodzaju regularnej jednostki samorzadu terytorialnego. Wdrazanie
tego projektu w zycie przebiega jednak z duzymi oporami, a dotychczasowe
jego rezultaty nie sa szczegdlnie zadowalajace. Glownym oponentem
w stosunku do idei citta metropolitana sa silne samorzadowe regiony. Ko-
operacja metropolitalna jest zatem we Wloszech mozolnie budowana od
dotu, co umozliwity w 2000 r. odpowiednie zapisy konstytucyjne o miastach
metropolitalnych (m.in. ograniczajace rol¢ wladz regionalnych przy ich kon-
struowaniu).

Podstawowa cecha struktury terytorialno-administracyjnej Kkrajow
skandynawskich jest bardzo silna pozycja polityczna i finansowa samorza-
du gminnego, przy wzglednej stabosci jednostek terytorialnych na wyzszych
szczeblach podziatu terytorialnego. W krajach unitarnych, takich jak Dania,
Szwecja czy Finlandia, pozbawionych tradycji regionalnych, powojenna
decentralizacja administracji publicznej sprowadzala si¢ tylko do jednego

AUNC, EKONOMIA XLIV nr 2 (2013) 193-207



198 Lukasz Mikuta

poziomu — gminnego. Zaspokajanie zbiorowych potrzeb stato si¢ podstawo-
wym zadaniem wladzy lokalnej, ktorej struktury terytorialne poddano zasad-
niczym fuzjom we wszystkich krajach skandynawskich juz 40 lat temu
(Kaczmarek, 2005). Model municipal state z reguty dobrze funkcjonuje na
terenach stabiej zaludnionych, stanowiacych zdecydowana wigkszo$¢ teryto-
rium krajow skandynawskich. Nie zawsze natomiast sprawdza si¢
na obszarach silnie zurbanizowanych, szczegdlnie w otoczeniu najwigkszych
miast, takich jak Kopenhaga, Sztokholm i Helsinki. W kazdym z panstw
skandynawskich problem zarzadzania obszarami metropolitalnymi jest wy-
raznie dostrzegany, natomiast proponowane rozwigzania znaczaco si¢ od
siebie r6znig (Kaczmarek, Mikuta, 2007).

Najbardziej zaawansowanym dzialaniem integracyjnym w obszarach
metropolitalnych jest dopasowanie struktur terytorialno-administracyjnych
do zmieniajacych si¢ w wyniku proceso6w urbanizacyjnych uktadéow osadni-
czych (Keating, 1995; Benz, 2001). Zabiegi o spdjna strukture terytorialno-
-administracyjna duzych aglomeracji w krajach europejskich trwaja od kil-
kudziesigciu lat, na ogo6t ze stabym juz efektem. Projekty takie pojawity si¢
wraz z koncepcjami reform gminnych i regionalnych (np. Holandia, Wto-
chy). Jak na razie idea jednej gminy metropolitalnej (metropolitan municipa-
lity) w zadnym z krajéw europejskich nie zostala wprowadzona w zycie.
Stworzenie samorzadu metropolitalnego na drugim szczeblu zarzadzania
terytorialnego stalo si¢ natomiast faktem w Niemczech, gdzie np. region
Hanoweru uchodzi za rozwiazanie wzorcowe (best practice model, Fiirst,
2005). Jako odpowiednik powiatu metropolitalnego (metropolitan county)
posiada on wszystkie cechy niezaleznego szczebla administracji, takie jak
wybieralne wladze regionu, wlasne kompetencje i zrodla finansowania. Po-
dobny model, z wyraznie zarysowanymi elementami reformy metropolital-
nej, reprezentuja regiony: Stuttgartu i Frankfurtu nad Menem (Walter-Rogg,
Sojer, 2006).

Odmienny typ regionu samorzadowego, silnie zinstytucjonalizowanego,
tworza obszary metropolitalne wielkich miast europejskich o specjalnym
statusie administracyjnym, takie jak Wspolnota Autonomiczna Madrytu
(jako jeden z regionéw hiszpanskich), Ile de France, Wielki Londyn
i funkcjonujacy od niedawna region stoteczny Kopenhagi. Ten stopien sa-
morzadnos$ci zostal wyksztalcony nie w wyniku oddolnej integracji jedno-
stek metropolitalnych, ale na drodze odgornej konsolidacji zarzadzania,
mozliwej do realizacji przez reforme regionalnego (Hiszpania, Francja,
Wielka Brytania) lub subregionalnego (Dania) szczebla podziatu terytorial-
no-administracyjnego kraju.
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Przechodzac do oceny mozliwo$ci adaptacji w Polsce doswiadczen in-
nych panstw, nalezy zwroci¢ uwagg na ich duza warto$¢ poznawcza i prak-
tyczna. Trzeba jednak zastrzec, iz wszystkie zagraniczne rozwiazania ustro-
jowe moga by¢ co najwyzej inspiracja, a nie gotowa recepta dla polskich
obszarow metropolitalnych. Jak wskazuje Brenner (2003), kazdy projekt
reformy musi by¢ rozpatrywany w kontekscie specyfiki narodowej i lokal-
nej, szczegoblnie jesli chodzi o system konstytucyjno-administracyjny.

Odnoszac sig¢ do przyktadu Wielkiej Brytanii, waznym spostrzezeniem
moze by¢ pewne podobienstwo dawnego podziatu administracyjnego obsza-
row metropolitalnych w tym panstwie na hrabstwa (counties) i miasta-
-hrabstwa (county-boroughs) z obecnym rozgraniczeniem na powiaty ziem-
skie 1 miasta na prawach powiatu w Polsce. W Anglii podzial ten wydat si¢
anachroniczny i niefunkcjonalny w latach 60. XX w. Hrabstwa czgsto blo-
kowaty dalszy rozwoj przestrzenny wielkich miast, co szczego6lnie nieko-
rzystnie odbijato si¢ na gospodarce mieszkaniowej i utorowato droge do
wprowadzenia samorzadu metropolitalnego. Nalezy jednak zwroci¢ uwage
na istotne réznice pomiedzy dwczesna sytuacja w Anglii i dzisiejsza w Pol-
sce. Hrabstwa angielskie byly jednostkami nieporéwnywalnie silniejszymi
niz obecne powiaty ziemskie wokot wielkich miast w Polsce. Posiadaty nie
tylko wigkszy potencjat demograficzny i gospodarczy oraz niezwykle bogate
tradycje historyczne, ale takze wladztwo planistyczne. W Polsce spoczywa
ono w rekach jednostek szczebla gminnego.

Krytycznie nalezy oceni¢ mozliwosci zastosowania w Polsce angielskich
rozwiazan ustroju obszar6w metropolitalnych z lat 1974-1986, czyli okresu
istnienia hrabstw metropolitalnych (metropolitan counties). Obejmowaty one
stosunkowo niewielka liczbg dosy¢ duzych jednostek stopnia podstawowego
(np. tylko 4 dystrykty w przypadku South Yorkshire). Taka struktura teryto-
rialna zupehie nie odpowiada realiom administracyjnym w Polsce (znacznie
mniejsze 1 liczniejsze gminy), a radykalna reforma podzialu na gminy
w obrebie obszarow metropolitalnych wydaje si¢ obecnie niemozliwa.

Stopniowy odwrot od dwuszczeblowej administracji lokalnej w obsza-
rach zurbanizowanych Wielkiej Brytanii w latach 90. wskazuje na niezbyt
dobre przystosowanie tego rodzaju struktury dla $rednich i wigkszych miast.
Specyfika zarzadzania takimi jednostkami oraz ich sita polityczna sprawiaja,
ze wladze miejskie sg prawie zawsze negatywnie nastawione do jakiegokol-
wiek wyzszego od nich szczebla administracji lokalnej. W tym przypadku
doswiadczenie angielskie nalezy uzna¢ za argument przeciwko automatycz-
nemu taczeniu miast na prawach powiatu i powiatow ziemskich. Przy obec-
nych regulacjach prawnych wielkie miasto staloby si¢ zwykla gming, nad
ktora rozciagatby si¢ dodatkowy poziom administracji powiatowe;.
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Interesujace dla polskich realiow wydaja si¢ nieudane reformy metropo-
litalne, jakie probowano przeprowadzi¢ w latach 90. XX w. w Holandii
1 Wloszech. W obu przypadkach wprowadzenie dwuszczeblowego samorza-
du metropolitalnego miato by¢ réwnocze$nie potaczone zreorganizacja
podziatu terytorialnego na szczeblu prowincji oraz gmin. Zasadnicza przy-
czyna niepowodzenia reformy we Wloszech byla niecheé¢ regionow do po-
tencjalnego silnego konkurenta politycznego, jakim mogly sta¢ si¢ wladze
metropolitalne. W Holandii czynnik ten miat takze pewne znaczenie, jednak
podstawowym problemem stala si¢ kwestia podziatu wielkich miast na
mniejsze gminy, bedaca gldéwnym postulatem samorzadéw podmiejskich.
Doswiadczenia obu krajow maja spora wartos¢ dla ewentualnych prob
przeksztatcenia struktury terytorialno-administracyjnej obszar6w metropoli-
talnych w Polsce. Przede wszystkim wskazuja na potrzebg precyzyjnego
okreslenia relacji pomigdzy regionem a wiladzami metropolitalnymi oraz
zroéwnowazenia ich pozycji. Dodatkowo za$ przyktad Holandii ukazuje pro-
blemy zwiazane z prébami podziatu dotychczasowych gmin miejskich na
mniejsze jednostki. Mozna oczekiwac, ze dazenie do jakiejkolwiek reorgani-
zacji terytorialnej wielkich miast w Polsce przez wyodrgbnienie nowych
mniejszych gmin mogloby spotkac si¢ z podobna reakcja jak w Rotterdamie
czy Amsterdamie.

Istniejace od lat 60. we Francji wspolnoty miejskie (communautés urba-
ines) dowodza, ze poprawnie funkcjonujace wtadze metropolitalne nie mu-
sza koniecznie pochodzi¢ z wyborow bezposrednich. Skupienie funkcji mera
wielkiego miasta oraz prezydenta wspolnoty miejskiej w reku jednego
wplywowego polityka czesto przynosito wiele pozytywnych rezultatow przy
jednoczesnym zachowaniu tozsamosci i odrgbnosci pozostatych, czgsto wy-
jatkowo niewielkich jak na europejskie warunki, jednostek municypalnych.
W polskich warunkach oznacza to konieczno$¢ rozwazenia funkcji, jaka
w obregbie obszaru metropolitalnego, szczegdlnie o strukturze monocen-
trycznej, mogtby peli¢ prezydent miasta centralnego.

Najwigksza warto$¢ dla polskich obszaréw metropolitalnych maja mode-
le ustrojowe wypracowane od lat 60. XX w. w Niemczech. Mozna to przede
wszystkim uzasadni¢ podobienstwem struktury terytorialno-administracyjnej
na poziomie powiatowym. Podziat na powiaty ziemskie i miasta wylaczone
z powiatow wystepuje w obu krajach. Gléwnymi formami zarzadzania
i planowania metropolitalnego w Niemczech sa zwiazki samorzadowe.
Zwraca uwage rozmaitos¢ rozwiazan organizacyjnych dotyczacych ich skta-
du, zasad powolywania wtadz oraz zakresu zadan. Znaczaca cecha niemiec-
kich modeléw ustrojowych jest istotna rola powiatow ziemskich w zwiaz-
kach metropolitalnych, takze w sferze planowania przestrzennego.
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W niektérych przypadkach sa one jedynymi obok wielkich miast podmiota-
mi takich zwiazkéw, a ich rola jest rowniez reprezentacja interesow gmin,
ktére wchodza w ich sktad. Przyklad Niemiec pokazuje, ze mozliwe jest
utworzenie jednostki metropolitalnej o charakterze zwiazkowym, w sktad
ktorej moga wejs¢ zar6wno gminy, jak i powiaty. Taka forma moze istotnie
utatwi¢ powolanie wladz metropolitalnych, gdyz nie wymaga zmian w za-
sadniczym podziale terytorialnym kraju.

Najciekawszym niemieckim modelem ustrojowym wydaje si¢ Region
Hanower. W jego obrgbie nie ma podziatu na powiaty, a dodatkowo posiada
on kompetencje wczesniej nalezace do wyzszego szczebla administracji, tj.
okregu rzadowego. Wielko$¢ samego miasta Hanower (ok. 510 tys. miesz-
kancoéw) zblizona jest do najwigkszych miast Polski (poza Warszawa), co
sprawia, ze rozwiazanie ustrojowe zastosowane w jego obszarze metropoli-
talnym jest tym bardziej interesujace. Z drugiej jednak strony potencjat de-
mograficzny strefy podmiejskiej (i relacja tej wielkosci do ludno$ci miasta
centralnego) jest tam znacznie wigkszy niz w jakimkolwiek monocentrycz-
nym obszarze w Polsce (udziat ludnos$ci miasta centralnego w Regionie Ha-
nower wynosi 46 %). Rowniez struktura administracyjna obszaru metropoli-
talnego Hanoweru przed reforma (1 miasto na prawach powiatu + 1 powiat
ziemski) posrod najwigkszych miast w Polsce ma swoj odpowiednik jedynie
w przypadku Poznanskiego Obszaru Metropolitalnego. Dodatkowo reforma
hanowerska stanowila ukoronowanie ponad czterdziestoletniej tradycji
wspotpracy samorzadowej. Wszystkie te czynniki powoduja, iz mechaniczne
przeniesienie wzorcoOw z Hanoweru do Polski wydaje si¢ w chwili obecnej
niemozliwe, jednak wypracowany tam model ustrojowy moze mie¢ dla pol-
skich obszaréw metropolitalnych duze znaczenie w nieco diuzszej pers-
pektywie.

2. PROPOZYCJE LEGISLACYJNE DLA OBSZAROW
METROPOLITALNYCH W POLSCE

Od 1998 r. co najmniej kilka razy prébowano stworzy¢ prawne ramy dla
zintegrowanego zarzadzania obszarami silnie zurbanizowanymi, jednak Za-
den ze zgloszonych do tej pory projektow tzw. ustawy metropolitalnej nie
przeszedt pelnej drogi legislacyjnej. Na szczegélna uwage zastluguja dwa
ostatnie projekty z 2009 r.:

a) projekt ustawy o polityce miejskiej oraz o zmianie niektérych innych
ustaw, opracowany przez Konwent Marszatkow Wojewodztw w stycz-
niu 2009 r. — projekt ,,marszatkowski”,
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b) projekt ustawy o polityce miejskiej panstwa i wspolpracy jednostek sa-
morzadu terytorialnego w tym zakresie (8 maja 2009 r.) — ostatni ofi-
cjalnie opublikowany projekt rzadowy.

Promuja one dwa zupelnie odmienne modele zarzadzania metropolitalnego.
Najwazniejsze elementy obu projektow i zasadnicze r6znice pomigdzy nimi
zestawione zostaly w tabeli 1.

Tabela 1. Zasadnicze rdznice pomigdzy rzadowym a ,,marszatkowskim” projektem
tzw. ustawy metropolitalne;j

Element ustawy
Forma prawna tworze-
nia obszaru metropoli-

talnego

Projekt rzadowy Projekt ,marszatkowski”

Na podstawie rozporzadzenia
Rady Ministrow

Na podstawie uchwaty
sejmiku wojewodztwa

1) obligatoryjnie:

a) min. 2 min mieszkancow obsza-
ru i gestos¢ zaludnienia — min.
200 o0s./km?

b) gdy co najmniej 3 miasta na
prawach powiatu pozostaja ze
sobg w bezposrednim zwigzku
funkcjonalno-przestrzennym
2) nieobligatoryjnie: min. 500 tys.
mieszkancow obszaru i gestos¢
zaludnienia — min. 200 os./km?

nieobligatoryjnie:
co najmniej 1 miasto na prawach
powiatu z siedzibg wtadz samo-
rzadu wojewd6dztwa,
tylko kryterium gesto$ci zaludnie-
nia — min. 100 os./km?

Kryteria tworzenia
obszaru metro-
politalnego

Sposob ustanowienia Na podstawie dobrowolnego

zespotu metro-
politalnego

Z mocy prawa przy utworzeniu
obszaru metropolitainego

porozumienia miast i gmin, sta-
nowigcych tacznie co najmnie;
potowe gmin obszaru

Lider zespotu

Prezydent miasta centralnego
(dopuszczalne inne warianty
w obszarach policentrycznych)

Marszatek wojewddztwa (prezy-
dent miasta centralnego jego

zastepca)

Obstuga administracyjna

Biuro zespotu

Urzad marszatkowski

zespotu

Zrodto: opracowanie wlasne.

Jak wida¢ z powyzszego zestawienia, oba projekty zupehie inaczej roz-
ktadaja akcenty polityczne w ramach modelu zarzadzania obszarem metro-
politalnym. Rzad promuje silna kooperacje samorzadéw lokalnych, podczas
gdy regiony daza do luzniejszych form wspotpracy pod przewodnictwem
marszatkow wojewddztw. Jeszcze inng koncepcje przedstawia Unia Metro-
polii Polskich, ktéra wyraznie stawia na silna emancypacj¢ metropolii spod
ewentualnej kurateli wtadz regionalnych (rysunek 1). Nie jest w tej chwili
jasne, ktory projekt okaze si¢ podstawa dla ostatecznej wersji ustawy metro-
politalnej — o ile w ogdle zostanie ona w najblizszym czasie uchwalona.
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Na obszarze metropolitalmym
samorzqd jest 2 szczeblowy

Rysunek 1. Koncepcje reformy struktur terytorialno-administracyjnych w obszarach
metropolitalnych w Polsce, przedstawione przez Unig Metropolii Pol-
skich

Zrédto: Unia Metropolii Polskich, 2008.

Polska znajduje si¢ w sytuacji, ktora prowadzi do uksztaltowania si¢
konfliktogennego modelu relacji politycznych metropolia—region. Istnieja
dwie konkurencyjne wizje mechanizméw zarzadzania metropolitalnego:
wielkich miast (zrzeszonych w Unii Metropolii Polskich) i regionow (Kon-
went Marszatkdéw Wojewodztw). Stabo styszalny na arenie ogoélnopolskiej
jest glos trzeciej zainteresowanej strony — samorzadéw gmin i powiatow
podmiejskich. Wladze centralne stoja przed wyborem, ktory okresli przyszte
relacje polityczne metropolii i regiondw w Polsce. Zadania publiczne, ktore
powinny by¢ koordynowane na szczeblu metropolitalnym, sa obecnie roz-
proszone pomig¢dzy wszystkie 3 szczeble administracji samorzadowej: gmi-
ny, powiaty i wojewodztwa. Usprawnienie mechanizmow zarzadzania me-
tropolitalnego musi wigc w pewnym zakresie naruszy¢ istniejacy status quo,
co zawsze jest trudna i kontrowersyjna decyzja (Mikuta, 2010).

Istotnym stymulatorem dla powstania nowych metropolitalnych moze
sta¢ si¢ przyjeta pod koniec 2011 r. przez Radg Ministrow Koncepcja Prze-
strzennego Zagospodarowania Kraju 2030 (M.P. z 2012, r. poz. 252).
W przedstawionej w dokumencie wizji zagospodarowania Polski w 2030 r.
obszary metropolitalne odgrywaja kluczowa rolg. Pierwszorzednym celem
polityki przestrzennego zagospodarowania kraju jest podwyzszenie konku-
rencyjnos$ci gtownych osrodkow miejskich Polski w przestrzeni europejskiej
przez ich integracj¢ funkcjonalna przy zachowaniu policentrycznej struktury
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systemu osadniczego sprzyjajacej spojnosci. Dziatania w zakresie integracji
obszarow funkcjonalnych miast maja skupic si¢ na opracowaniu i wdrozeniu
regulacji umozliwiajacych prowadzenie zintegrowanej polityki przestrzennej
w obszarach funkcjonalnych miast. Opracowane i wdrozone maja zostaé
regulacje dajace podstawe do wspodtpracy samorzadow w obszarach funk-
cjonalnych miast (w tym obligatoryjnej wspotpracy na obszarach metropoli-
talnych). Realizacji celu stuzy¢ ma takze doprowadzenie do obligatoryjnej
wspotpracy gmin w obszarach funkcjonalnych w zakresie transportu miej-
skiego 1 podmiejskiego.

Kluczowym elementem we wdrazaniu polityki przestrzennego zagospo-
darowania kraju ma by¢ planowanie dla obszarow funkcjonalnych, wsrod
ktorych na pierwszym miejscu znajduja si¢ obszary metropolitalne. W Kon-
cepcji przyjeto, ze obszar metropolitalny powstaje wokot osrodka miejskiego
spetniajacego tacznie nastepujace kryteria:

1. liczba mieszkancoéw powyzej 300 tys.,

2. centrum zarzadzania gospodarczego i potencjal gospodarczy (ponadkra-
jowa atrakcyjno$¢ inwestycyjna, dodatni bilans w wymianie handlowej),

3. globalny zasigg ustug wyzszego rzedu, w tym symbolicznych,

4. duze mozliwosci edukacyjne i innowacyjne (os$rodek szkolnictwa wyz-
szego, obecnos¢ jednostek naukowych i badawczo-rozwojowych),

5. zdolno$¢ do utrzymywania relacji handlowych, naukowych, edukacyj-
nych, kulturowych z innymi migdzynarodowymi metropoliami,

6. wewngtrzna i zewngtrzna dostgpnos¢ transportowa,

7. wysoka zewngtrzna atrakcyjnos$¢ turystyczna.

W  Koncepcji wyrozniono grupe 10 polskich miast spetniajacych
w mniejszym lub wigkszym stopniu powyzsze kryteria. Dokument nie okres-
la granic obszarow metropolitalnych wokot najwigkszych miast, cho¢ wska-
zuje, iz podstawowym ich wyznacznikiem powinny by¢ codzienne dojazdy
do pracy mieszkancow. Wtasciwa decyzja delimitacyjna zostaje przekazana
do kompetencji powotanych przez Ministra Rozwoju Regionalnego zespo-
16w zlozonych z przedstawicieli ministerstw oraz samorzadow terytorial-
nych. Delimitacja ma shizy¢ opracowaniu planu zagospodarowania prze-
strzennego obszaru metropolitalnego oraz strategii jego rozwoju.

3. ODDOLNA INTEGRACJA METROPOLITALNA W WYNIKU
ZINTENSYFIKOWANIA WSPOLPRACY SAMORZADOW

Model oddolnej integracji metropolitalnej powinien wynika¢ z mozliwie
szerokiego konsensusu spolecznego i politycznego. Dopuszczalnych jest
kilka scenariuszy: od rozwijania sieci porozumien (fatwych do tworzenia
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i elastycznych, ale taczacych si¢ z wieloma ograniczeniami), przez rozwia-
zania po$rednie — jak np. tworzenie nowych zwiazkow celowych — az po
powotanie silnej struktury wielofunkcyjnej, co jednak w aktualnym stanie
prawnym moze by¢ stosunkowo trudne.

Aktualnie przewidziane w polskim prawie formy wspolpracy samorza-
dowej maja charakter catkowicie dobrowolny i mozna postrzega¢ je jako
potencjalnie mato stabilne. Moga zapewni¢ sprawne wdrazanie strategii
metropolitalnej tylko pod warunkiem duzej odpowiedzialnosci i dojrzatosci
politycznej liderow samorzadowych oraz cztonkéw organoéw uchwatodaw-
czych (Kaczmarek, Mikuta, 2011).

W wigkszosci obszarow metropolitalnych w Polsce nie zostaly jeszcze
wykorzystane wszystkie dostgpne formy wspotpracy, przewidziane w usta-
wodawstwie samorzadowym. W szczeg6lnosci dotyczy to zwiazkéw celo-
wych, ktorych tworzenie przebiega do tej pory w sposob wzglednie
powolny.

Niezaleznie od perspektywy ewentualnego uchwalenia ustawy metropo-
litalnej samorzady obszarow metropolitalnych powinny dazy¢ do wprowa-
dzenia drobniejszych zmian w ustawodawstwie samorzadowym. Dotycza
one m.in.: ustroju migdzygminnych zwiazkéw celowych (latwiejsze proce-
dury powotywania, wigksza elastycznos¢ funkcjonowania), mozliwosci two-
rzenia struktur zarzadzania o charakterze gminno-powiatowym (szczego6lnie
o charakterze strategicznym i koordynacyjnym, poza $cisle pojmowang sfera
$wiadczenia ushug publicznych) oraz prawnego umocowania metropolital-
nych strategii rozwoju (jako komplementarnych i subsydiarnych w stosunku
do strategii lokalnych, ale za to uwzglgdnianych w polityce rozwoju gmin).

Nie ma obecnie rowniez przeciwwskazan dla utworzenia statej komisji
metropolitalnej samorzadu regionalnego i lokalnego. W ten sposob, do czasu
zmian ustrojowych, mozna byloby do pewnego stopnia rozwiaza¢ problemy
spojnosci 1 koordynacji dziatan samorzadu wojewodztwa oraz samorzadow
lokalnych obszaru metropolitalnego w zakresie m.in. planowania przestrzen-
nego i polityki transportowe;.

PODSUMOWANIE

W pesymistycznym scenariuszu dla polskich obszaré6w metropolitalnych,
przy braku nowych rozwiazan w zakresie modelu zarzadzania terytorialnego,
pomigdzy silnymi finansowo i politycznie, lecz ograniczonymi terytorialnie,
wielkimi miastami a pozbawionymi kompetencji w zakresie koordynacji
spraw metropolitalnych wladzami regionalnymi moze pojawié¢ si¢ instytu-
cjonalna i polityczna pustka — ze szkoda dla rozwoju catego kraju. Oddolna
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integracja samorzadow obszaru metropolitalnego wymaga wigkszego zaan-
gazowania i wysitku niz w przypadku gotowych rozwiazan ustawowych, by¢
moze pozwala jednak stworzy¢ system lepiej przystosowany do lokalnej
specyfiki. Przodujace w zakresie podnoszenia spdjnosci zarzadzania obszary
metropolitalne moga osiagnac istotng przewage konkurencyjna w stosunku
do innych obszaréw zurbanizowanych w Polsce. Taki proces wzmocnilby
pozycje metropolii i wygenerowal impulsy rozwojowe w skali catego
regionu.

LITERATURA

Benz A. (2001), From associations of local governments to regional governance in urban
regions, German Journal of Urban Studies, 40, 2.

Brenner N. (2003), Metropolitan institutional reform and the rescalling of state space in
contemporary Western Europe, ,JEuropean Urban and Regional Studies”, 10 (4),
297-324.

First D. (2005), Metropolitan governance in Germany, [w:] Heinelt H., Kiibler D. (ed.),
Metropolitan Governance. Capacity, democracy and the dynamics of place, Routled-
ge, London.

Kaczmarek T. (2005), Struktury terytorialno-administracyjne i ich reformy w krajach euro-
pejskich, Wydawnictwo Naukowe UAM, Poznan.

Kaczmarek T., Mikuta L. (2007), Ustroje terytorialno-administracyjne obszarow metropoli-
talnych w Europie, Bogucki Wydawnictwo Naukowe, Poznan.

Kaczmarek T., Mikuta L. (2008), Planowanie przestrzenne i zarzqdzanie w obszarach metro-
politalnych Niemiec, [w:] Kaczmarek T., Mizgajski A. (red.), Powiat poznanski. Ja-
kos¢ przestrzeni i jakos¢ zycia, Bogucki Wydawnictwo Naukowe, Poznan.

Kaczmarek T., Mikuta L. (2011), Spdjnosé terytorialno-administracyjna aglomeracji poznan-
skiej, Bogucki Wydawnictwo Naukowe, Poznan.

Keating M. (1995), Size, efficiency and democracy: Consolidation, fragmentation and public
choice, [w:]Judge D., Stoker G., Wolman H. (ed.), Theories of urban politics,
London.

Lefévre C. (2001), Metropolitan Government reform in Europe: Trends and challenges,
,»Revue Suisse de Sciences Politiques”, 7, 3, 136—141.

Mikuta L. (2010), Metropolia a region — problemy ustrojowe i polityczne, ,,Acta Universitatis
Lodziensis, Folia Oeconomica”, 245, 49—64.

Priebs A. (2008), Region Hanower — integracja administracji i planowania przestrzennego na
poziomie regionalnym, [w:] Kaczmarek T., Mizgajski A. (red.), Powiat Poznanski, ja-
kos¢ przestrzeni, jakos¢ Zycia, Bogucki Wydawnictwo Naukowe, Poznan.

Salet W., Thornley A., Kreukels A., (2003), Metropolitan governance and spatial planning,
Comparative Case Studies of European City-Regions, Spon Press, London.

Walter-Rogg M., Sojer M. (2006), Metropolitan Governance Reform In Germany, Paper for
the conference ,,Governance and spatial discontinuities: Reterritorialization or a new
polarization of metropolitan spaces?”, Montreal, INRS-Urbanisation, 24-25 April
2006.

AUNC, EKONOMIA XLIV nr 2 (2013) 193-207



Europejskie modele zarzqdzania obszarami metropolitalnymi... 207

EUROPEAN MODELS OF GOVERNANCE IN METROPOLITAN
AREAS AND PROPOSALS FOR POLITICAL
TRANSFORMATION IN POLAND
Abstract This paper reviews the experience of Western European countries in regulating
the political and administrative models of metropolitan areas. It also presents some legislative

proposals to create the management structure for metropolitan areas in Poland and problems
of bottom-up cooperation of local governments within them.
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