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WSTEP

Celem pracy jest analiza pozycji prawnej zwigzku metropolitalnego
w Polsce a metropolii we Francji na tle poréwnawczym. Instytucja ta
stanowi pewne novum normatywne, ktore koreluje z efektywnym za-
rzadzaniem wspolnota samorzadowa i wykonywaniem zadan z tym
zwigzanych. Utworzenie silnego o$rodka metropolitalnego, ktory przez
wspolng realizacje zadan jednostek i rozwigzywanie probleméw pro-
wadzilby do usprawnienia zarzadzania w aglomeracji, to odpowiedz
na aktualne potrzeby zdecentralizowanego samorzadu. Dlatego proble-
matyka ustroju obszaréw metropolitalnych jawi sie jako bardzo istotna
w obu porzadkach prawnych.

Celem opracowania jest proba odpowiedzi miedzy innymi na naste-
pujace pytania:

- naczym polega instytucja metropolii i zwigzku metropolitalnego
w samorzadzie terytorialnym w Polsce i we Francji; jakie sg pod-
stawy prawne tworzenia tego mechanizmu i jaki jest ich charakter
prawny;

- czy zalozenia prawne ustroju obszaréw metropolitalnych zosta-
ty dostosowane do ich struktury i lokalnej specyfiki w obu po-
rzadkach prawnych; czy regulacje prawne w zakresie organizacji
i funkcjonowania metropolii i zwigzku metropolitalnego wyma-
gaja znaczacych modyfikacji prawnych celem zwigkszenia efek-
tywnosci realizacji zadan i stworzenia realnych gwarancji norma-
tywnych zarzadzania przestrzenig metropolitalna;

- jak ksztaltuje si¢ zakres zadan realizowanych przez metropolie
w obu porzadkach prawnych.
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Analiza metropolii w ujeciu organizacyjnym i funkcjonalnym w per-
spektywie porownawczej stanowi niezbedny element dyskusji nad kie-
runkami zmian w zakresie problematyki metropolizacji w Polsce i we
Francji.

W pracy zastosowano jako gtéwna metode dogmatycznoprawnag oraz
poréwnawcza'.

Oczekiwanym rezultatem badan poréwnawczych jest wyznaczenie kie-
runkdow zmian, ktore mogg przyczynic sie do stworzenia nowej formuty
prawnej dla metropolii, co przedstawiono w konkluzji rozprawy. Uzu-
pelniajaco postuzono sie metoda historyczng, przy sygnalizacyjnym
wskazaniu genezy procesu metropolizacji w obu porzadkach prawnych,
co przyczynilo si¢ do lepszego zrozumienia ewolucji tej instytucji.

Wykorzystano rowniez empiryczng metode badan, ktéra obejmuje w ni-
niejszej pracy analize zasad funkcjonowania poszczegélnych metropolii
na podstawie aktow lub danych zamieszczonych na stronach interne-
towych wspdlnot terytorialnych. Dotyczy to zwlaszcza regulaminéw
wewnetrznych rad metropolitalnych oraz materiatéw umieszczonych
na internetowych stronach poszczegdlnych ministerstw francuskich.
Uwzgledniono takze raporty i analizy znajdujace si¢ na stronach interne-
towych organéw wiladzy administracyjnej czy sadowniczej, szczegdlnie
w odniesieniu do francuskiego porzadku prawnego. Wykorzystano
ogolnodostepny serwis Legifrance, udostepniajacy akty prawne oraz
orzecznictwo konstytucyjne, sadowe i administracyjne’.

Podzial poszczegdlnych czesci pracy, ktdre stanowig odrebne rozdziaty,
oparty jest przede wszystkim na kryterium przedmiotowym w obu po-

! Szerzej na temat tej metody zob. P. Legrand, Le droit comparé, Paris 2016, s. 108 i n.

? Materiat zostat przygotowany m.in. w oparciu o dokumenty i informacje zebrane
podczas wizyt studyjnych w o$rodkach uniwersyteckich w Paryzu, Lyonie i Marsylii,
co przyczynilo si¢ do poszerzenia spektrum wiedzy na temat organizacji i funkcjono-
wania poszczegdlnych metropolii francuskich. Warto zauwazy¢, ze prace nad reforma
metropolitalng we Francji wcigz trwaja, dlatego tez przygotowanie niniejszej rozprawy
byto prowadzone na strukturze prawnej zmieniajacej si¢, co wiazalo si¢ z koniecznoscia
prowadzenia badan nad duza liczba nowych aktéw prawnych.



Rozdziat |

WOKOL POJECIA METROPOLII -
KONCEPCJE METROPOLITALNE

1. Metropolia, aglomeracja, obszar
metropolitalny - problemy terminologiczne

Stale rosngce potrzeby mieszkancdw oraz dazenie do podnoszenia jako-
$ci zycia wywierajg znaczacy wplyw na sposoby zarzadzania przestrzenia
miejska. ,,Coraz szybsze tempo przemian otoczenia oraz rosngca zlozo-
no$¢ czynnikdw wplywajacych na funkcjonowanie regiondéw miejskich
wywoluja potrzebe podejmowania dziatan skoordynowanych, a jedno-
cze$nie kompleksowych, uwzgledniajacych mozliwie jak najszersza game
tychze czynnikdw oraz wiaczajacych w procesy decyzyjne podmioty
funkcjonujace w danej przestrzeni i uzytkujace ja, z zachowaniem zasad
zrownowazonego rozwoju. Potrzeba ta wyraza sie w idei zintegrowa-
nego zarzadzania przestrzenig’'. Na mocy traktatu lizbonskiego® do
dwdch wezesniejszych wymiardw polityki spéjnosci Unii Europejskiej
(spolecznego i gospodarczego) dofaczono trzeci - terytorialny. Odtad
cele rozwojowe powinny by¢ realizowane w odniesieniu do terytorium,
z uwzglednieniem specyficznej sytuacji spoteczno-gospodarczej, kon-

' D. Mantey, Potrzeba zintegrowanego zarzqdzania miastami i obszarami metropo-
litalnymi, ST 2013/6, s. 5.

? Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawia-
jacy Wspdlnote Europejska, podpisany w Lizbonie 13.12.2007 r. (Dz.Urz. UE C 306
7 17.12.2007 ., s. 1).
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tekstu kulturowego, warunkéw geograficznych oraz dynamiki zachodza-
cych procesow’. A zatem w polityce spojnosci na plan pierwszy wysuwa
sie spojnos¢ terytorialna, rozumiana jako mozliwos¢ wspotdziatania
regionéw i ukladow lokalnych®.

Przedmiotem oddzialywania staje si¢ w takim ujeciu terytorium, ro-
zumiane jako dynamiczny, zmieniajacy si¢ w czasie i przestrzeni ukltad
réznorodnych powigzan, wykraczajacy poza istniejace podziaty admi-
nistracyjne. ,W «terytorializacji» chodzi o zdefiniowanie napotkanego
problemu rozwojowego, ktory trzeba rozwiazaé bez wzgledu na istnie-
jace granice administracyjne™. Takie terytorialne podejscie wymusza
integracje, a co za tym idzie - stwarza warunki do wspéldziatania wtadz
samorzadowych przekraczajgcego tradycyjne granice formalnych po-
dzialéw administracyjnych®. ,,Obszarem dzialan zamiast jednostek ad-
ministracyjnych coraz czgsciej staj si¢ jednostki funkcjonalne, dlatego
zdefiniowane wcze$niej terytorium nie musi pokrywac sie z wprowa-
dzonymi przez czlowieka granicami, ktdre dzielg obszary funkcjonalne
na odrebne, niezaleznie zarzadzane jednostki przestrzenne™.

Coraz powszechniej przyjmuje sie, ze terytorialne podejscie do rozwoju
izwigzana z nim integracja powinny si¢ sprowadza¢ do tworzenia calo-
$ciowych strategii i skoordynowanych dziatan wszystkich osob i instytu-
cji zaangazowanych w proces rozwoju miejskiego, ktére beda wykraczaly
poza granice poszczeg6lnych miast. Dzialania te polegaé powinny na
koordynowaniu réznych terytorialnych, sektorowych i technicznych

3 Por. P. Zuber, Terytorialny wymiar w polityce rozwoju - potrzeba zmian systemowych
w Swietle nowej generacji dokumentéw planistycznych [w:] System planowania przestrzen-
nego i jego rola w strategicznym zarzgdzaniu rozwojem kraju, red. T. Markowski, P. Zuber,
Warszawa 2011, s. 7-24.

* Por. G. Gorzelak, Rozwdj polskich regionow a polityka spéjnosci Unii Europejskiej
[w:] Polska regionalna i lokalna w Swietle badart EUROREG-u, red. G. Gorzelak, Warszawa
2007,s. 12in.

° D. Mantey, Potrzeba zintegrowanego zarzgdzania..., s. 6.

¢ Por. T. Markowski, Funkcjonowanie gospodarki przestrzennej - zatozenia budowy
modelu zintegrowanego planowania i zarzqgdzania rozwojem [w:] System planowania
przestrzennego i jego rola w strategicznym zarzgdzaniu rozwojem kraju, red. T. Markowski,
P. Zuber, Warszawa 2011, s. 25-44.

7 D. Mantey, Potrzeba zintegrowanego zarzgdzania..., s. 6.
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planow i strategii, aby w konsekwencji mozliwe byto godzenie intereséw
panstwowych, regionalnych, miejskich, obywatelskich i gospodarczych.
Nalezy przy tym korzystac z wiedzy i doswiadczenia réznorodnych pod-
miotow oraz skupia¢ ich zasoby finansowe, aby ograniczone fundusze
publiczne mogly by¢ efektywniej wykorzystywane.

Kazde duze miasto jest elementem wigkszej catosci funkcjonalnej i prze-
strzennej, bowiem z reguly otoczone jest jednostkami osadniczymi
o roznorodnym charakterze, z ktérymi w naturalny sposob wchodzi
w wielostronne interakcje. Jednostki te wraz z miastem centralnym
(czy kilkoma takimi miastami o réwnorzednym charakterze) tworza
wewnetrznie powigzany miejski zespdt (region) funkcjonalny. Zespo6t
taki wystepuje obiektywnie, niezaleznie od tego, czy znajduje odpo-
wiednie odwzorowanie w sferze ustrojowej zarzadu lokalnego i w siatce
podzialu administracyjnego. Bedac obiektywnie istniejacym systemem
funkcjonalnym, zespot 6w (region miejski, aglomeracja miejska) wy-
maga prowadzenia stosownej polityki, eliminujgcej zjawiska negatywne
i koordynujacej rozwoj catego ukladu przestrzennego. Polityka taka
moze by¢ realizowana w ramach réznych modeli zarzgdu obszaréw me-
tropolitalnych, a wybdr takiego modelu zawsze zalezy od konkretnych
uwarunkowan wystepujacych w danym panstwie (prawnych i ustrojo-
wych, politycznych, kulturowych, historycznych itp.)®. Region miejski
podlega przy tym wlasnym regufom rozwoju, ktére winny by¢ uwzgled-
niane przy konstruowaniu systemu zarzadzania. Trudnos¢ zbudowania
modelu zarzgdzania aglomeracjg miejska wynika ze szczegélnego splo-
tu zagadnien spolecznych, gospodarczych i przestrzennych, majacych
w tym wypadku charakter réwnoczesnych oddzialywan wzajemnych.
Na obszarze takim funkcje lokalne, zawsze podstawowe dla sktadowych
jednostek administracyjnych, a przede wszystkim dla poszczegdlnych
jednostek osadniczych o charakterze ,,miejskim” (zurbanizowanym)
czy o charakterze ,wiejskim’, interferuja z funkcjami metropolitalnymi,
nierzadko rangi krajowej czy miedzynarodowej’.

& Por. B. Dolnicki, Ustrdj metropolii - wspélczesne koncepcje, , Administracja Publiczna.
Studia Krajowe i Miedzynarodowe” 2010/2(16), WSAP w Biatymstoku, s. 187-206.

° M. Niziolek, Problemy ustroju aglomeracji miejskich (ze szczegolnym uwzglednieniem
Warszawy), ‘Warszawa 2008, s. 21-22.



22 Rozdziat I. Wokot pojecia metropolii - koncepcje metropolitalne

Czesto w literaturze pojawia si¢ termin ,,metropolia’, kojarzony po-
tocznie z duzym miastem, ale w nauce oznacza ono nie tylko samo
»miasto-centrum’, lecz takze zwigzane z nim otoczenie, czyli obszar,
strefe metropolitalng — aglomeracje. ,Wielkie miasta rozwijaja si¢ i funk-
cjonuja z reguly w Scistym zwiazku ze swoim bezposrednim otoczeniem,
tworzac uklady aglomeracyjne. O wielkich miastach nalezy wiec méwi¢
jako o aglomeracjach”'. Uwaza si¢, Ze metropolia terytorialnie jest czyms
wiekszym niz miasto. Metropolia sklada sie z miast, a miasta skladaja
sie z miejscowosci.

O metropolitalnym czy tez centralnym charakterze osrodka decyduje
nie tylko sifa i zasieg jego oddzialywania, ale i zlozono$¢ wypelnianych
przez niego funkcji. Podkreéla sig, ze na miano metropolii w pelni za-
stuguja tzw. diversified city - miasta o ztozonych funkcjach i znacznej
komplikacji wypelnianych funkcji wyzszego rzedu'.

Obszar metropolitalny jest jedng z konstrukcji terminologicznych opi-
sujacych strefe oddzialywania miasta'>.

Terminami bliskoznacznymi sa miedzy innymi: funkcjonalny ob-
szar/region miejski, aglomeracja i zespol miejski, pole miejskie,
obszar zurbanizowany i strefa podmiejska'®. Istnieje wiele definicji
i metod wyznaczania granic obszaréw metropolitalnych, a pojecie to
jest réznie ujmowane w zaleznos$ci od przyjetej koncepciji teoretycz-
nej'. Rdznie tez opisuje si¢ relacje zachodzace pomiedzy tymi pojecia-
mi. Z jednej strony metropoli¢ mozna rozumie¢ jako cato$¢ ztozona

1% E. Wysocka, Planowanie strategiczne wielkich miast, ST 1994/5,s. 3 i n.

" Por.]. Purchla, J. Sepiol, Metropolie a rozwdj regionalny Polski [w:] Metropolitalne
funkcje Krakowa, red. J. Purchla, Krakow 1998, s. 16.

12 R. Gajewski, Definicja pojecia ,,obszar metropolitalny” w nauce i prawie [w:] In-
stytucjonalne formy wspéldziatania jednostek samorzgdu terytorialnego na obszarach
metropolitalnych, red. ].H. Szlachetko, R. Gajewski, Gdansk 2016, s. 23 i n.

13 P. Sleszyniski, Delimitacja Miejskich Obszaréw Funkcjonalnych stolic wojewddztw,
»Przeglad Geograficzny” 2013/2, s. 174.

14 E. Zuzaniska-Zysko, Procesy metropolizacji. Teoria i prakiyka, Warszawa 2016,
s. 100.
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z osrodka i obszaru metropolitalnego'®, z drugiej natomiast — traktowa¢
ja jako czes¢ sktadowa obszaru metropolitalnego'®. W jezyku potocz-
nym pojecia obszaru metropolitalnego i metropolii czgsto sa stosowane
zamiennie.

Na tle takich poje¢, jak ,,aglomeracja miejska’, ,,zespot zurbanizowa-
ny” czy »zespot miejski” pojecie ,,obszar metropolitalny” wyrdznia si¢
cechami jako$ciowymi. Jest to bowiem jednostka funkcjonalna two-
rzona przez duzy, zlozony i spojny funkcjonalnie zespdt miejski, kto-
rego istotng cecha jest wystepowanie funkeji metropolitalnych, a takze
powiazan funkcjonalnych. Zasadniczo w petni wyksztalcone o$rodki
metropolitalne maja wlasne obszary metropolitalne, zwlaszcza jesli
przyjmiemy, ze metropolia tworzy si¢ z aglomeracji (wielkiego miasta
z zapleczem, konurbacji)".

Obszar metropolitalny ze swojej natury ogniskuje uwage i skupia dzia-
tania wielu instytucji - dlatego tez sprawne zarzadzanie catym takim
obszarem daje wieksze szanse na wzrost konkurencyjnosci regionu,
wigkszy naptyw kapitatu i szybszy rozwéj'®.

W literaturze przedmiotu za pomocg podobnych do wskazanych wczes-
niej cech charakteryzuje si¢ réwniez metropolie — bardzo duze miasto
o istotnym stopniu oddzialywania na procesy gospodarcze na $wiecie
oraz silnych powigzaniach zewnetrznych®.

Metropolia jest takie duze miasto, na obszarze ktdrego skoncentrowane
sg jednostki wypelniajace najwyzszej rangi (najwyzszego poziomu cen-
tralnosci) funkcje polityczne, administracyjne, gospodarcze, spoteczne
i kulturalne i te, ktore dzialaja w wigkszej skali przestrzennej, gléwnie

> M. Smetkowski [w:] Czy metropolia jest miastem, red. B. Jalowiecki, Warszawa
2009, s. 27.

1 Metropolia, obszary metropolitalne, metropolizacja. Problemy i pojecia podstawowe,
red. T. Markowski, T. Marszal, Warszawa 2006, s. 15.

17" Metropolia, obszary..., s. 17-18.

18 T. Markowski, T. Marszal, Funkcje i zarzgdzanie obszarami metropolitalnymi,
ST 2005/7-8, s. 10.

19 E. Zuzaniska-Zysko, Procesy metropolizacji..., s. 47.
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