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Abstrakt

W krajach europejskich powszechng praktyka stato sie wy-
dzielanie wokét duzych miast organéw zarzadzania obszarami
funkcjonalnymi dla realizacji zadan zwigzanych z transportem
zbiorowym, rozwojem infrastruktury, planowaniem prze-
strzennym, gospodarka komunalng i ochrong srodowiska.
W poszczegodlnych panstwach funkcjonuja rézne rozwiagzania
ustrojowe dotyczace obszaréw metropolitalnych. Preferowa-
ne sg zwiazki gmin i powiatéw powstajace oddolnie, ksztat-
tujac swdj ustrdj samodzielnie. Szczegdlny status powigzany
z regionalnymi szczeblami podziatu administracyjnego przy-
znawany jest w wyjatkowych sytuacjach dla najwiekszych
obszaréw metropolitalnych (ile-de-France 12 min, Greater
London 8,5 min, Area metropolitana de Madrid 6,3 min).
W Polsce do szczegdlnego statusu moga aspirowac dwa ob-
szary metropolitalne: konurbacji gérnoslaskiej (2,7 min) i War-
szawy (2,66 mlIn). Dla pozostatych metropolii (Krakéw, £6dz,
Trojmiasto, Poznan, Wroctaw, Torun-Bydgoszcz) ustawodawca
powinien tworzy¢ korzystne otoczenie prawne dla funkcjono-
wania dobrowolnych zwigzkéw powiatowo-gminnych.

Zrdéinicowanie podzialow
administracyjnych panstw
europejskich

Krajowe regulacje dotyczace podziatu terytorialnego sta-
nowig odzwierciedlenie indywidualnych proceséw ksztatto-
wania sie struktur administracyjnych poszczegdlnych panstw.
Odmienne tradycje ustrojowe siegajace czaséw Sredniowie-
Cza rzutuja na obecne zréznicowanie podziatu terytorialne-
go i zakresu samorzadnosci na zachodzie, potudniu, pétnocy
i wschodzie kontynentu'. Zréznicowanie ustrojowe samo-
rzadu terytorialnego przebiega nie tylko pomiedzy granica-

! M. Maciejuk, Zréznicowanie samorzadu terytorialnego w pan-

stwach Unii Europejskiej, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego We
Wroctawiu, nr 28, 2013, ss. 85-94.

mi panstw, ale w przypadku Republiki Federalnej Niemiec
rowniez pomiedzy poszczegdlnymi krajami zwigzkowymi,
ktore same stanowia prawo regulujace ustréj samorzadowy.
Miedzy krajami europejskimi wystepujg réznice w liczbie
szczebli samorzadu, sposobie wyboru organéw, ich wzajem-
nych relacjach, dtugosci kadencji, wtasnych kompetencjach,
modelach finansowania.

Obecny stan europejskich podziatéw administracyjnych
odzwierciedla w wigkszym stopniu uwarunkowania histo-
ryczne i wspétczesne préby harmonizacji i optymalizacji
ustroju samorzagdowego niz wyzwania przysztosci. Przecietna
europejska gmina liczy okoto 5 tysiecy mieszkancéw, waha-
jac sie od niecatych dwdch tysiecy na Stowenii do 140 tys.
w Wielkiej Brytanii. W krajach, w ktérych struktura admini-
stracyjna opiera sie na duzych gminach (powyzej 15 tys. m.in.
w Polsce, Litwie, Wtoszech, Portugalii, Butgarii, Stowenii)
istniejg réwniez szczegdlnego rodzaju jednostki gtebszego
podziatu terytorialnego: sotectwa, rady osiedli, parafie, wspol-
noty. Te najmniejsze obszary funkcjonalne nie posiadaja zdol-
nosci do wypetniania wszystkich zadan publicznych, ale tacza
je na tyle istotne wiezi spoteczno-gospodarcze, ze zasadne
jest ustawowe usankcjonowanie ich istnienia, co wzmacnia
ich wymiar instytucjonalny.

Klasyfikacje statystyczne przebiegajg na wskros krajo-
wych podziatéw terytorialnych. Zaréwno klasyfikacja unijna
NUTS (Nomenclature of territorial units for statistics)?, ESPON
(European Observation Network for Territorial Development

2 Przykltadowo, w przypadku Niemiec jednostki NUTS1 pokrywaja

sie z krajami zwigzkowymi, a w przypadku Polski jednostki NUTS2 z 16 woje-
wodztwami (cho¢ od 1 stycznia 2018 r. wydzielony zostanie region Warszaw-
ski stoteczny, ktory obejmuje Warszawe wraz z dziewiecioma powiatami: le-
gionowskim, miriskim, nowodworskim, otwockim, wotomirnskim, grodziskim,
piaseczynskim, pruszkowskim i warszawskim zachodnim). http://stat.gov.pl/
statystyka-regionalna/jednostki-terytorialne/klasyfikacja-nuts/klasyfikacja-
-nuts-w-polsce/,  http://stat.gov.pl/statystyka-regionalna/jednostki-teryto-
rialne/klasyfikacja-nuts/rewizja-klasyfikacji-nuts-2016/ , dostep: 13.03.2017 r.
Rozporzadzenie w sprawie ustalenia klasyfikacji NUTS wyznaczyto minimalny
rozmiar jednostek poziomu NUTS1 na 3 mln mieszkaricéw, a maksymalny na
7 min. Dla jednostek NUTS2 limity wynosza 800 tys. i 3 min, a dla NUTS3 150
tys. i 800 tys. Rozporzadzenie (WE) nr 1059/2003 Parlamentu Europejskiego i
Rady z dnia 26 maja 2003 roku w sprawie ustalenia wspdlnej klasyfikacji Jed-
nostek Terytorialnych do Celéw Statystycznych (NUTS), Dziennik Urzedowy L
154,21/06/2003 P.0001 - 0041
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and Cohesion)® jak i tworzona przez Eurostat wspodlnie
z OBWE klasyfikacja The Larger Urban Zone (LUZ) i Functional
Urban Area (FUA)* nie byly wykorzystywane dotad do wpty-
wania na krajowe systemy podziatu administracyjnego w celu
ich ujednolicenia i systematyzacji®.

Jednolity sposob agregowania statystycznych wprowa-
dzono w celu skutecznego poréwnywania informacji o po-
tencjale poszczegdlnych panstw. Kluczowa rola obszaréw
metropolitalnych dla rozwoju spoteczno-gospodarczego
Europy (podkreslona w strategii lizbonskiej) sktania do ujed-
nolicenia ich granic z europejskim regionalnym poziomem
administracyjnym NUTS. Powigzania funkcjonalne w ramach
podmiejskich sieci osadnicznych stanowia dla mieszkancow
silniejsze wiezi niz te w ramach tradycyjnie wyodrebnionych
wsie rolniczych i miasteczek rzemieslniczych.

Podsumowujac, o obszarach metropolitalnych mozemy
moéwi¢ pod warunkiem zaistnienia realnych powiazan funk-
cjonalnych pomiedzy duzymi miastami centralnymi a miej-
scowosciami, ktérych mieszkancy dojezdzajg do nich do
pracy. Formalizowanie ich zasiegu przez instytucje wtadzy
publicznej odbywa sie na dwoch poziomach:

1. Klasyfikacji statystycznych tworzonych do celéw agre-

gowania i poréwnywania informacji.

2. Podziatéw administracyjnych i organéw zarzadzania.

Oba powyzsze poziomy bazujg na arbitralnie ustalanych
przez rzady centralne kryteriach, dotyczacych w mniejszej
mierze liczby ludnosci, za to koncentrujac sie w szczegdlnosci
na czynnikach jakosciowych takich, jak: powigzania miedzyna-
rodowe, potencjat gospodarczy, naukowy i badawczy, zloka-
lizowanie instytucji kulturalnych i wystawienniczych, siedzib
mediéw, organéw wtadzy, lotnisk miedzynarodowych itp.

Typologia ustrojow metropolii

Szczegodlnego rodzaju jednostki powstaja réwniez na
obszarach funkcjonalnych o wielkiej skali - w aglomera-

3 https://www.espon.eu/export/sites/default/Documents/Publi-

cations/PolicyBriefs/06-Polycentric-1016/ESPON_policy_brief_polycentri-
city_071016_FINAL.pdf, dostep: 13.03.2017 r.. Metropolie LUZ sktadajg sie
z jednostek NUTS3 o minimalnym rozmiarze 250 tys. mieszkancéw. Kryte-
rium wyznaczenia gmin, wchodzacych w sktad obszaru jest dojezdzanie do
miasta, bedacego centrum danej strefy co najmniej 15% mieszkarcéw da-
nej miejscowosci. http://ec.europa.eu/eurostat/web/metropolitan-regions/
overview. W catej UE wyrézniono 274 takie obszary sktadajace sie z 537 jed-
nostek NUTS3. http://ec.europa.eu/eurostat/documents/4313761/4311719/
Metropolitan-region-typology-NUTS-2013.xIsx. Dostep: 13.03.2017 r.

Metropolie LUZ sktadaja sie z jednostek NUTS3 o minimalnym roz-
miarze 250 tys. mieszkarcoéw. Kryterium wyznaczenia gmin, wchodzacych w
sktad obszaru jest dojezdzanie do miasta, bedacego centrum danej strefy co
najmniej 15% mieszkaricéw danej miejscowosci. http://ec.europa.eu/euro-
stat/web/metropolitan-regions/overview. W catej UE wyrdzniono 274 takie
obszary sktadajace sie z 537 jednostek NUTS3. http://ec.europa.eu/eurostat/
documents/4313761/4311719/Metropolitan-region-typology-NUTS-2013.
xlsx. Dostep: 13.03.2017 r.

Kluczowy zbidr zasad zawarty w Europejskiej Karcie Samorzadu
Terytorialnego w ogdle nie odnosi sie do liczby szczebli i rozmiaru jednostek
samorzadu terytorialnego. EKST zobowigzuje tylko do ustawowego uregu-
lowania ustroju samorzadu, podejmowania decyzji w imieniu mieszkancow
przez demokratycznie wybrane rady, konsultowania przez wtadze central-
ne decyzji dotyczacych jednostek samorzadu terytorialnego, ograniczenie
nadzoru rzadu centralnego do zgodnosci dziatart wiadz lokalnych z prawem,
zagwarantowania wiasnych srodkéw finansowych, sagdowej ochrony samo-
dzielnosci samorzaddw. Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, sporza-
dzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r., Dz.U. 1994 nr 124 poz. 607

cjach. Powiagzania funkcjonalne miedzy duzymi miastami
a mniej zaludnionymi obszarami sg na tyle silne, ze sktania-
ja do poszukiwan indywidualnych rozwigzan dla obszaréw
metropolitalnych, czyli duzych miast wraz z powigzanymi
z nimi funkcjonalnie gminami miejskimi i wiejskimi. Kryteria-
mi wyodrebnienia takich obszaréw do celéw statystycznych
sg: liczba mieszkancéw, gestos¢ zaludnienia, odsetek osob
pracujacych w centrum miasta lub dojezdzajacych do pra-
cy do miasta®. Przy ustalaniu ram ustrojowych dla obszaréw
metropolitalnych: podziatu administracyjnego i jednostek
samorzadowych lub agencji rzadowych brane sg pod uwa-
ge w decydujacej mierze czynniki polityczne, w szczegdlno-
$ci dotyczace funkgji realizowanych przez metropolie w skali
krajowej oraz ich powigzania miedzynarodowe. W ramach
rozwigzan kooperacyjnych na szczeblu obszaru metropolital-
nego realizowane sg zadania zwigzane z transportem zbioro-
wym, rozwojem infrastruktury, planowaniem przestrzennym,
gospodarka komunalng i ochrong srodowiska. W poszczegol-
nych krajach przyjmowane sg rozmaite rozwigzania prawno-
-ustrojowe, réznigce sie miedzy sobga zasiegiem terytorialnym
i stopniem koordynacji dziatarh wspdlnych.

W przypadku Wiednia, Berlina, Hamburga, Pragi i Brukseli
miasto jest jednoczednie jednostka podziatu administracyj-
nego poziomu regionalnego lub w przypadku Paryza, Lyonu
i Marsylii regionalno-lokalnego’.

Inne rozwigzanie zastosowano w Polsce, ktdrej stolica
z 1 711 tys. mieszkaricdw na mocy Ustawy o ustroju miasta
stotecznego Warszawy posiada ustréj odmienny od pozo-
statych polskich miast na prawach powiatu. Ten szczegdlny
status ustrojowy nie obejmuje jednak sasiadujacych
z Warszawg gmin, tworzacych obszar metropolitalny liczacy
3336 tys. 0séb.

Obszary metropolii i przylegtych gmin oraz powiatéw
obejmujg dobrowolne (Greater Manchester, West Midlands,
Barcelona) i obligatoryjne (Helsinki, zwiazki regionalne
w Niemczech m.in. Ruhra, Stuttgart, wspélnoty miejskie we
Francji) zwigzki powiatéw i gming.

Ostatniag kategorie stanowig obszary metropolitalne
0 szczeg6lnym statusie ustrojowym obejmujace swym za-
siegiem zaréwno metropolie jak i przylegte miejscowosci
powiazane z nimi funkcjonalnie. W Europie obszary metropo-
litalne jako zinstytucjonalizowane organy zarzadzania posia-

6 Przyjmuje sie minimalng gesto$¢ zaludnienia na poziomie 650

0sob/km2. ESPON project 1.4.3 Study on Urban Functions Final Report March
2007, https://www.espon.eu/export/sites/default/Documents/Projects/
ESPON2006Projects/StudiesScientificSupportProjects/UrbanFunctions/fr-
1.4.3_April2007-final.pdf, dostep: 17.03.2017

Wieden (liczacy 1 741 tys. mieszkancow w 8,5-milionowej Austrii,
z obszarem metropolitalnym liczacym 2 680 tys. mieszkancow) jest stolica
kraju (Bundeshauptstadt), bedac réwnoczesnie gmina (Gemeinde), miastem
(Statutarstadt) i landem (Land). Oprocz niego w Austrii istnieje jeszcze 8
landéw zrzeszajacych gminy i 15 miast, posiadajacych wiasne statuty. Jako
jednostki najwyzszego poziomu podziatu administracyjnego wyodrebnio-
ne s3, obok Wiednia, Berlin, Hamburg, Praga i Bruksela. Z kolei Paryz (2 244
tys. mieszkancow) jest rownoczesnie miastem (commune) i departamentem
(département), czyli jednostka szczebla posredniego. We Francji (85 min oby-
wateli) na podobnej zasadzie osobny status posiadaja rowniez Lyon (484 tys.
mieszkancéw) i Marsylia (851 tys. mieszkarncow), ktére podzielone sa na dziel-
nice, posiadajace witasne rady.

L. Mikuta, Metropolia a region — problemy ustrojowe i polityczne,
Acta Universitatis Lodziensis, Folia Oeconomica 245, 2010, s. 52
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daja obie metropolie o zasiegu Swiatowym: Paryz® i Londyn'®.
W zblizonym kierunku (korporacji terytorialnej z bezposred-
nio wybieranymi wtadzami) ewoluowat Hanower.

Rozmiar obszarow
metropolitalnych

Zréznicowanie europejskich metropolii pod wzgledem
strukturalnym (aglomeracje i konurbacje), demograficznym
czy ekonomicznym skfania do poszukiwania wtasciwych roz-
wigzan ustrojowych dla kazdej metropolii. W panstwach dys-
ponujacych ciagtoscia dorobku prawno-instytucjonalnego
niewatpliwg zaletg byta mozliwos¢ ksztattowania sie ustrojow
metropolitalnych na drodze ewolucyjnej. W zachodniej Euro-
pie od potowy XX-wieku toczyt sie proces wypracowywania
adekwatnych rozwigzan przyjmowanych zaréwno oddolnie
(RFN) jak i narzucanych odgoérnie (UK). Co do zasady, dobro-
wolne zwigzki powstajg na obszarach metropolitalnych wy-
réznionych przez OECD'" w granicach 500 tys. - 1,5 mIn miesz-
kancéw. Dla wielkich obszaréw metropolitalnych (powyzej
1,5 miIn mieszkancéw) tworzone sg badz to zwiagzki obliga-
toryjne, badz szczegdlne rozwigzania ustrojowe, jak w przy-
padku Paryza, Londynu czy Madrytu, powiazanych z jednost-
kami administracyjnymi na poziomie regionalnym. Decyzje
o wydzieleniu obszaru metropolitalnego z ram powszechne-
go ustroju samorzadowego stanowig kazdorazowo decyzje
opartg na arbitralnie ustalonych kryteriach, wiasciwych dla
danego kraju oraz historycznie uksztalttowanej preferen-
¢ji jego elit politycznych na linii unitaryzm-decentralizacja.
Trudno oczekiwa¢, aby holenderska konurbacja Randstad
(Amsterdam, Rotterdam, Haga i Utrecht), liczaca ponad
7 mln mieszkancéw czyli 41,5% ludnosci 17-milionowej
Holandii posiadata odrebny organ zarzadzania, gdyz mégtby
on konkurowac w przetargach o wtadze z rzadem centralnym.
W panstwach przywigzanych do unitaryzmu witadze central-
ne starajg sie ogranicza¢ pozycje i role whadz regionalnych
i nie dagza do wzmocnienia jednostek samorzadowych na
poziomie obszaréw metropolitalnych.

Wspdlne zarzadzanie w ramach obszarow metropolital-
nych niesie korzysci dla wszystkich gmin wchodzacych w ich
skfad. Mozna bytoby uznac na tej podstawie, ze wtasciwe by-
toby powotywanie przez polskiego ustawodawce obligatoryj-
nych zwigzkéw powiatowo-gminnych czy stworzenie odreb-
nego ustroju samorzadowego dla obszaréw metropolitalnych
(zamiast miasta na prawach powiatu, powiat metropolitalny
obejmujacy sasiadujace gminy). Takie rozwigzanie bytoby

o We Francji na najwyzszym szczeblu podziatu administracyjnego

funkcjonuje region lle-de-France, zamieszkiwany przez 12 mIn oséb. Stanowi
on wiasciwy obszar metropolitalny Paryza obejmujacy miasto i sasiadujace
gminy

10 Obszar metropolitalny Londynu (Greater London) zamieszkuje 8
665 tys. mieszkanicdw. Statut obszaru reguluje London City Charter (link: le-
gacy) W ramach zwiazku funkcjonuja dwa organy: Congress of Leaders na
poziomie politycznym oraz The London Charter Board na poziomie operacyj-
nym

1 Small urban areas, with a population below 200 000 people; Me-
dium-sized urban areas, with a population between 200 000 and 500 000;
Metropolitan areas, with a population between 500 000 and 1.5 million; Large
metropolitan areas, with a population of 1.5 million or more”. https://www.
oecd.org/gov/regional-policy/Definition-of-Functional-Urban-Areas-for-the-
-OECD-metropolitan-database.pdf, dostep: 11.03.2017 r.

warte rozwazenia przy likwidacji samorzadu na szczeblu po-
wiatowym i wojewddzkim. W obecnym stanie prawnym duzo
wieksza wartos¢ dla budowania powigzan funkcjonalnych
i rozwigzan kompetencyjnych niesie oddolny proces nawia-
zywania wspotpracy, ktéry rozwija kapitat zaufania wsréd
samorzadowcdéw i uczy zrozumienia dobra wspdlnego.
Realizuje sie w ramach dobrowolnych (z mocy ustawy o sa-
morzadzie gminnym i powiatowym) zwigzkéw miedzygmin-
nych i powiatowo-gminnych.

Takie korzysci niesie funkcjonowanie Metropolitalne-
go Zwigzku Komunikacyjnego Zatoki Gdanskiej, Agencji
Rozwoju Aglomeracji Wroctawskiej, Gérnoslaskiego Zwigz-
ku Metropolitalnego, Stowarzyszenia Metropolia Poznan
i innych'% Wspétpraca w ramach obszaréw metropolitalnych
duzych miast rozwija sie sprawnie pomimo poczatkowo na-
potykanych probleméw i przeszkéd. Interwencja ustawo-
dawcza wskazana jest w przypadkach, gdy brak lub niedosta-
teczna wspdtpraca rzutuje na mieszkancéw innych regionéow
badz rozwdj catego kraju.

Opierajac sie na demograficznych i gospodarczych danych
statystycznych wyrézniajg sie w Polsce dwa obszary: Warsza-
wa i konurbacja gérnoslaska. Sg to dwa najludniejsze w kraju
obszary funkcjonalne duzych miast, zamieszkate przez ponad
2 miliony mieszkancéw. Wyznaczenie tych dwdch obszaréow
do objecia szczegdlnym statusem ustrojowym znajduje uza-
sadnienie w doswiadczeniach metropolii europejskich i ich
unikalnym charakterze na tle innych, polskich metropolii.
Ustawowe uregulowanie ich statusu nie powinno zamykac
drogi dla lokalnych elit innych potencjalnych obszaréw me-
tropolitalnych do budowania porozumien w formie zwigz-
kow komunalnych, spétek prawa handlowego czy stowarzy-
szert gmin i powiatow w celu wspdlnego realizowania zadan,
i koordynowania dziatan rozwojowych.

12 Stowarzyszenie Metropolia Warszawa, Forum Gmin Krakowskie-

go Obszaru Metropolitalnego, Stowarzyszenie Szczecinskiego Obszaru Me-
tropolitalnego, Porozumienie partnerskie Bydgosko-Torunskiego Obszaru
Metropolitalnego, Porozumienie partnerskie Biatostockiego Obszaru Metro-
politalnego, Porozumienie partnerskie Rzeszowskiego Obszaru Metropolital-
nego
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