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WSTĘP

Celem pracy jest analiza pozycji prawnej związku metropolitalnego 
w Polsce a metropolii we Francji na tle porównawczym. Instytucja ta 
stanowi pewne novum normatywne, które koreluje z efektywnym za-
rządzaniem wspólnotą samorządową i wykonywaniem zadań z tym 
związanych. Utworzenie silnego ośrodka metropolitalnego, który przez 
wspólną realizację zadań jednostek i rozwiązywanie problemów pro-
wadziłby do usprawnienia zarządzania w aglomeracji, to odpowiedź 
na aktualne potrzeby zdecentralizowanego samorządu. Dlatego proble-
matyka ustroju obszarów metropolitalnych jawi się jako bardzo istotna 
w obu porządkach prawnych.

Celem opracowania jest próba odpowiedzi między innymi na nastę-
pujące pytania:
– na czym polega instytucja metropolii i związku metropolitalnego 

w samorządzie terytorialnym w Polsce i we Francji; jakie są pod-
stawy prawne tworzenia tego mechanizmu i jaki jest ich charakter 
prawny;

– czy założenia prawne ustroju obszarów metropolitalnych zosta-
ły dostosowane do ich struktury i  lokalnej specyfiki w obu po-
rządkach prawnych; czy regulacje prawne w zakresie organizacji 
i funkcjonowania metropolii i związku metropolitalnego wyma-
gają znaczących modyfikacji prawnych celem zwiększenia efek-
tywności realizacji zadań i stworzenia realnych gwarancji norma-
tywnych zarządzania przestrzenią metropolitalną;

– jak kształtuje się zakres zadań realizowanych przez metropolie 
w obu porządkach prawnych.
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Analiza metropolii w ujęciu organizacyjnym i funkcjonalnym w per-
spektywie porównawczej stanowi niezbędny element dyskusji nad kie-
runkami zmian w zakresie problematyki metropolizacji w Polsce i we 
Francji.

W pracy zastosowano jako główną metodę dogmatycznoprawną oraz 
porównawczą1.

Oczekiwanym rezultatem badań porównawczych jest wyznaczenie kie-
runków zmian, które mogą przyczynić się do stworzenia nowej formuły 
prawnej dla metropolii, co przedstawiono w konkluzji rozprawy. Uzu-
pełniająco posłużono się metodą historyczną, przy sygnalizacyjnym 
wskazaniu genezy procesu metropolizacji w obu porządkach prawnych, 
co przyczyniło się do lepszego zrozumienia ewolucji tej instytucji.

Wykorzystano również empiryczną metodę badań, która obejmuje w ni-
niejszej pracy analizę zasad funkcjonowania poszczególnych metropolii 
na podstawie aktów lub danych zamieszczonych na stronach interne-
towych wspólnot terytorialnych. Dotyczy to zwłaszcza regulaminów 
wewnętrznych rad metropolitalnych oraz materiałów umieszczonych 
na internetowych stronach poszczególnych ministerstw francuskich. 
Uwzględniono także raporty i analizy znajdujące się na stronach interne-
towych organów władzy administracyjnej czy sądowniczej, szczególnie 
w odniesieniu do francuskiego porządku prawnego. Wykorzystano 
ogólnodostępny serwis Legifrance, udostępniający akty prawne oraz 
orzecznictwo konstytucyjne, sądowe i administracyjne2.

Podział poszczególnych części pracy, które stanowią odrębne rozdziały, 
oparty jest przede wszystkim na kryterium przedmiotowym w obu po-

1  Szerzej na temat tej metody zob. P. Legrand, Le droit comparé, Paris 2016, s. 108 i n.
2  Materiał został przygotowany m.in. w oparciu o dokumenty i informacje zebrane 

podczas wizyt studyjnych w ośrodkach uniwersyteckich w Paryżu, Lyonie i Marsylii, 
co przyczyniło się do poszerzenia spektrum wiedzy na temat organizacji i funkcjono-
wania poszczególnych metropolii francuskich. Warto zauważyć, że prace nad reformą 
metropolitalną we Francji wciąż trwają, dlatego też przygotowanie niniejszej rozprawy 
było prowadzone na strukturze prawnej zmieniającej się, co wiązało się z koniecznością 
prowadzenia badań nad dużą liczbą nowych aktów prawnych.
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Rozdział I

WOKÓŁ POJĘCIA METROPOLII – 
KONCEPCJE METROPOLITALNE

1. Metropolia, aglomeracja, obszar 
metropolitalny – problemy terminologiczne 

Stale rosnące potrzeby mieszkańców oraz dążenie do podnoszenia jako-
ści życia wywierają znaczący wpływ na sposoby zarządzania przestrzenią 
miejską. „Coraz szybsze tempo przemian otoczenia oraz rosnąca złożo-
ność czynników wpływających na funkcjonowanie regionów miejskich 
wywołują potrzebę podejmowania działań skoordynowanych, a jedno-
cześnie kompleksowych, uwzględniających możliwie jak najszerszą gamę 
tychże czynników oraz włączających w procesy decyzyjne podmioty 
funkcjonujące w danej przestrzeni i użytkujące ją, z zachowaniem zasad 
zrównoważonego rozwoju. Potrzeba ta wyraża się w idei zintegrowa-
nego zarządzania przestrzenią”1. Na mocy traktatu lizbońskiego2 do 
dwóch wcześniejszych wymiarów polityki spójności Unii Europejskiej 
(społecznego i gospodarczego) dołączono trzeci – terytorialny. Odtąd 
cele rozwojowe powinny być realizowane w odniesieniu do terytorium, 
z uwzględnieniem specyficznej sytuacji społeczno-gospodarczej, kon-

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

2  Traktat z Lizbony zmieniający Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawia-
jący Wspólnotę Europejską, podpisany w Lizbonie 13.12.2007 r. (Dz.Urz. UE C 306 
z 17.12.2007 r., s. 1).
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tekstu kulturowego, warunków geograficznych oraz dynamiki zachodzą-
cych procesów3. A zatem w polityce spójności na plan pierwszy wysuwa 
się spójność terytorialna, rozumiana jako możliwość współdziałania 
regionów i układów lokalnych4.

Przedmiotem oddziaływania staje się w takim ujęciu terytorium, ro-
zumiane jako dynamiczny, zmieniający się w czasie i przestrzeni układ 
różnorodnych powiązań, wykraczający poza istniejące podziały admi-
nistracyjne. „W «terytorializacji» chodzi o zdefiniowanie napotkanego 
problemu rozwojowego, który trzeba rozwiązać bez względu na istnie-
jące granice administracyjne”5. Takie terytorialne podejście wymusza 
integrację, a co za tym idzie – stwarza warunki do współdziałania władz 
samorządowych przekraczającego tradycyjne granice formalnych po-
działów administracyjnych6. „Obszarem działań zamiast jednostek ad-
ministracyjnych coraz częściej stają się jednostki funkcjonalne, dlatego 
zdefiniowane wcześniej terytorium nie musi pokrywać się z wprowa-
dzonymi przez człowieka granicami, które dzielą obszary funkcjonalne 
na odrębne, niezależnie zarządzane jednostki przestrzenne”7.

Coraz powszechniej przyjmuje się, że terytorialne podejście do rozwoju 
i związana z nim integracja powinny się sprowadzać do tworzenia cało-
ściowych strategii i skoordynowanych działań wszystkich osób i instytu-
cji zaangażowanych w proces rozwoju miejskiego, które będą wykraczały 
poza granice poszczególnych miast. Działania te polegać powinny na 
koordynowaniu różnych terytorialnych, sektorowych i technicznych 

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

4  Por. G. Gorzelak, Rozwój polskich regionów a polityka spójności Unii Europejskiej 
[w:] Polska regionalna i lokalna w świetle badań EUROREG-u, red. G. Gorzelak, Warszawa 
2007, s. 12 i n.

5  D. Mantey, Potrzeba zintegrowanego zarządzania..., s. 6.
6  Por. T. Markowski, Funkcjonowanie gospodarki przestrzennej – założenia budowy 

modelu zintegrowanego planowania i zarządzania rozwojem [w:] System planowania 
przestrzennego i jego rola w strategicznym zarządzaniu rozwojem kraju, red. T. Markowski, 
P. Żuber, Warszawa 2011, s. 25–44.

7  D. Mantey, Potrzeba zintegrowanego zarządzania..., s. 6.
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planów i strategii, aby w konsekwencji możliwe było godzenie interesów 
państwowych, regionalnych, miejskich, obywatelskich i gospodarczych. 
Należy przy tym korzystać z wiedzy i doświadczenia różnorodnych pod-
miotów oraz skupiać ich zasoby finansowe, aby ograniczone fundusze 
publiczne mogły być efektywniej wykorzystywane.

Każde duże miasto jest elementem większej całości funkcjonalnej i prze-
strzennej, bowiem z reguły otoczone jest jednostkami osadniczymi 
o różnorodnym charakterze, z którymi w naturalny sposób wchodzi 
w wielostronne interakcje. Jednostki te wraz z miastem centralnym 
(czy kilkoma takimi miastami o równorzędnym charakterze) tworzą 
wewnętrznie powiązany miejski zespół (region) funkcjonalny. Zespół 
taki występuje obiektywnie, niezależnie od tego, czy znajduje odpo-
wiednie odwzorowanie w sferze ustrojowej zarządu lokalnego i w siatce 
podziału administracyjnego. Będąc obiektywnie istniejącym systemem 
funkcjonalnym, zespół ów (region miejski, aglomeracja miejska) wy-
maga prowadzenia stosownej polityki, eliminującej zjawiska negatywne 
i koordynującej rozwój całego układu przestrzennego. Polityka taka 
może być realizowana w ramach różnych modeli zarządu obszarów me-
tropolitalnych, a wybór takiego modelu zawsze zależy od konkretnych 
uwarunkowań występujących w danym państwie (prawnych i ustrojo-
wych, politycznych, kulturowych, historycznych itp.)8. Region miejski 
podlega przy tym własnym regułom rozwoju, które winny być uwzględ-
niane przy konstruowaniu systemu zarządzania. Trudność zbudowania 
modelu zarządzania aglomeracją miejską wynika ze szczególnego splo-
tu zagadnień społecznych, gospodarczych i przestrzennych, mających 
w tym wypadku charakter równoczesnych oddziaływań wzajemnych. 
Na obszarze takim funkcje lokalne, zawsze podstawowe dla składowych 
jednostek administracyjnych, a przede wszystkim dla poszczególnych 
jednostek osadniczych o charakterze „miejskim” (zurbanizowanym) 
czy o charakterze „wiejskim”, interferują z funkcjami metropolitalnymi, 
nierzadko rangi krajowej czy międzynarodowej9.

8  Por. B. Dolnicki, Ustrój metropolii – współczesne koncepcje, „Administracja Publiczna. 
Studia Krajowe i Międzynarodowe” 2010/2(16), WSAP w Białymstoku, s. 187–206.

9  M. Niziołek, Problemy ustroju aglomeracji miejskich (ze szczególnym uwzględnieniem 
Warszawy), Warszawa 2008, s. 21–22.
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Często w literaturze pojawia się termin „metropolia”, kojarzony po-
tocznie z dużym miastem, ale w nauce oznacza ono nie tylko samo 
„miasto-centrum”, lecz także związane z nim otoczenie, czyli obszar, 
strefę metropolitalną – aglomerację. „Wielkie miasta rozwijają się i funk-
cjonują z reguły w ścisłym związku ze swoim bezpośrednim otoczeniem, 
tworząc układy aglomeracyjne. O wielkich miastach należy więc mówić 
jako o aglomeracjach”10. Uważa się, że metropolia terytorialnie jest czymś 
większym niż miasto. Metropolia składa się z miast, a miasta składają 
się z miejscowości.

O metropolitalnym czy też centralnym charakterze ośrodka decyduje 
nie tylko siła i zasięg jego oddziaływania, ale i złożoność wypełnianych 
przez niego funkcji. Podkreśla się, że na miano metropolii w pełni za-
sługują tzw. diversified city – miasta o złożonych funkcjach i znacznej 
komplikacji wypełnianych funkcji wyższego rzędu11.

Obszar metropolitalny jest jedną z konstrukcji terminologicznych opi-
sujących strefę oddziaływania miasta12.

Terminami bliskoznacznymi są między innymi: funkcjonalny ob-
szar/region miejski, aglomeracja i  zespół miejski, pole miejskie,  
obszar zurbanizowany i strefa podmiejska13. Istnieje wiele definicji 
i metod wyznaczania granic obszarów metropolitalnych, a pojęcie to  
jest różnie ujmowane w zależności od przyjętej koncepcji teoretycz-
nej14. Różnie też opisuje się relacje zachodzące pomiędzy tymi pojęcia-
mi. Z jednej strony metropolię można rozumieć jako całość złożoną 

10  E. Wysocka, Planowanie strategiczne wielkich miast, ST 1994/5, s. 3 i n.
11  Por. J. Purchla, J. Sepioł, Metropolie a rozwój regionalny Polski [w:] Metropolitalne 

funkcje Krakowa, red. J. Purchla, Kraków 1998, s. 16.
12  R. Gajewski, Definicja pojęcia „obszar metropolitalny” w nauce i prawie [w:] In-

stytucjonalne formy współdziałania jednostek samorządu terytorialnego na obszarach 
metropolitalnych, red. J.H. Szlachetko, R. Gajewski, Gdańsk 2016, s. 23 i n.

13  P. Śleszyński, Delimitacja Miejskich Obszarów Funkcjonalnych stolic województw, 
„Przegląd Geograficzny” 2013/2, s. 174.

14  E. Zuzańska-Żyśko, Procesy metropolizacji. Teoria i praktyka, Warszawa 2016, 
s. 100.
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z ośrodka i obszaru metropolitalnego15, z drugiej natomiast – traktować 
ją jako część składową obszaru metropolitalnego16. W języku potocz-
nym pojęcia obszaru metropolitalnego i metropolii często są stosowane 
zamiennie.

Na tle takich pojęć, jak „aglomeracja miejska”, „zespół zurbanizowa-
ny” czy „zespół miejski” pojęcie „obszar metropolitalny” wyróżnia się 
cechami jakościowymi. Jest to bowiem jednostka funkcjonalna two-
rzona przez duży, złożony i spójny funkcjonalnie zespół miejski, któ-
rego istotną cechą jest występowanie funkcji metropolitalnych, a także 
powiązań funkcjonalnych. Zasadniczo w pełni wykształcone ośrodki 
metropolitalne mają własne obszary metropolitalne, zwłaszcza jeśli 
przyjmiemy, że metropolia tworzy się z aglomeracji (wielkiego miasta 
z zapleczem, konurbacji)17.

Obszar metropolitalny ze swojej natury ogniskuje uwagę i skupia dzia-
łania wielu instytucji – dlatego też sprawne zarządzanie całym takim 
obszarem daje większe szanse na wzrost konkurencyjności regionu, 
większy napływ kapitału i szybszy rozwój18.

W literaturze przedmiotu za pomocą podobnych do wskazanych wcześ-
niej cech charakteryzuje się również metropolię – bardzo duże miasto 
o istotnym stopniu oddziaływania na procesy gospodarcze na świecie 
oraz silnych powiązaniach zewnętrznych19.

Metropolią jest takie duże miasto, na obszarze którego skoncentrowane 
są jednostki wypełniające najwyższej rangi (najwyższego poziomu cen-
tralności) funkcje polityczne, administracyjne, gospodarcze, społeczne 
i kulturalne i te, które działają w większej skali przestrzennej, głównie 

15  M. Smętkowski [w:] Czy metropolia jest miastem, red. B. Jałowiecki, Warszawa 
2009, s. 27.

16  Metropolia, obszary metropolitalne, metropolizacja. Problemy i pojęcia podstawowe, 
red. T. Markowski, T. Marszał, Warszawa 2006, s. 15.

17  Metropolia, obszary..., s. 17–18.
18  T. Markowski, T. Marszał, Funkcje i zarządzanie obszarami metropolitalnymi, 

ST 2005/7–8, s. 10.
19  E. Zuzańska-Żyśko, Procesy metropolizacji..., s. 47.
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