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Wprowadzenie

W opisie coraz bardziej zlozonych funkcjonalnie ukladéw osadniczych duzych
miast pojawia si¢ pojecie obszaru metropolitalnego, identyfikowanego nie tylko
w kategoriach morfologicznych, ale przede wszystkim funkcjonalnych [Rykiel 2002,
Markowski, Marszat 2006, Czyz 2009]. OECD definiuje obszary metropolitalne jako
funkcjonalne obszary miejskie liczace co najmniej 500 tys. mieszkancéw. Funkcjo-
nalnym obszarem miejskim jest aglomeracja miejska z nieustannie zabudowanym
rdzeniem miejskim oraz powiazane z nig funkcjonalnie tereny. Autorzy raportu The
OECD Metropolitan Governance Survey wskazuja, ze w krajach OECD takich obszaréw
jest 275, z czego najwiecej w Europie — 101 i w Stanach Zjednoczonych — 68 [Ahrend
iin. 2014].

Obszary metropolitalne sg przedmiotem zainteresowania wielu dyscyplin, takich
jak geografia miast, gospodarka przestrzenna, urbanistyka, a takze nauki o zarzadza-
niu. Skala i dynamika procesu metropolizacji na $wiecie, a w ostatnich dwéch deka-
dach takze w Polsce, determinuje bowiem nowe wyzwania w zakresie zarzadzania
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terytorialnego, w tym programowania rozwoju ze szczegdlnym uwzglednieniem pla-
nowania strategicznego i przestrzennego. Jak stwierdza Izdebski [2010], nalezyte
rozwigzanie zarzadzania wielkimi skupiskami miejskimi jako szczegélnymi obszara-
mi funkcjonalnymi stanowi jeden z najtrudniejszych probleméw wspélczesnej admi-
nistracji publiczne;j.

Celem artykulu jest przedstawienie przestanek i stopnia rozwoju form zintegro-
wanego zarzadzania na obszarach metropolitalnych oraz stosowane w tym zakresie
rozwiazania instytucjonalne (metropolitan government, metropolitan governance). Kwestie
zarzagdzania obszarami metropolitalnymi nabraly w ostatnich latach w Europie szcze-
goélnego znaczenia, co znajduje odzwierciedlenie takze w nowych instrumentach po-
lityki regionalnej Unii Europejskiej. Wzmocnienie mechanizméw stuzacych teryto-
rialnej koordynacji interwencji i zarzadzania na obszarach funkcjonalnych w obecnej
perspektywie finansowej UE przejawia sie ustanowieniem w ramach Wspélnych Ram
Strategicznych nowego narzedzia polityki spdjnosci UE, jakim sa Zintegrowane In-
westycje Terytorialne (ZIT). Naturalnym regionem wsparcia ZIT sg obszary funkcjo-
nalne duzych miast, gdzie narastaniu probleméw rozwojowych towarzyszy czesto
deficyt wspdlpracy miedzygminnej. Instrument ZIT wspiera miejskie obszary funk-
cjonalne duzych miast w takich krajach, jak: Polska, Czechy oraz Slowacja [Biniek
iin. 2016]. Na tle wielu krajow europejskich, o wyksztalconej wieloletniej kulturze
wspotpracy jednostek samorzadowych, ww. kraje charakteryzujg si¢ niewielkim do-
robkiem w tym zakresie. W awangardzie zarzadzania metropolitalnego znajdujq sie
obecnie takie kraje, jak: Niemcy, Francja i Wlochy, gdzie reforma metropolitalna jest
nie tylko dyskutowana, ale i sukcesywnie wdrazana. W oparciu o do§wiadczenia tych
krajéw przedstawiono dylematy zarzadzania obszarami metropolitalnymi w Polsce
oraz mozliwe kierunki zmian.

1. Przeslanki zintegrowanego zarzadzania
na obszarach metropolitalnych

Obszary metropolitalne stanowig zlozone struktury administracyjne, osadnicze

i gospodarcze, a ich istote wyrazaja takie cechy, jak:

1) wielo$¢ jednostek administracyjnych szczebla lokalnego, na ktére skladajg sie
gminy, a takze jednostki podziatu subregionalnego (dystrykty, powiaty, hrabstwa,
departamenty, prowincje),

2) wielkomiejski uktad osadniczy skladajacy sie z duzego miasta centralnego (lub
kilku miast centralnych), strefy podmiejskiej oraz powiazanej z aglomeracja miej-
ska strefy funkcjonalnej,

3) sie¢ powiazan infrastrukturalnych i transportowych skierowanych w gléwnej mie-
rze dosrodkowo i rozwijajacych sie z czasem tez radialnie,

4) sie¢ powigzan przestrzenno-funkcjonalnych, wyrazajacych sie przeplywem dobr,
0s6b, kapitalu i informacji.

Obszary metropolitalne, tworzace si¢ ponad granicami polityczno-administra-
cyjnymi, uznawane sa za szczegélny rodzaj przestrzeni i zaliczane sg do kategorii
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przestrzeni miekkich (soft spaces). Wedlug Walsh i in. [2013], pojawienie sie¢ takich

»~miekkich przestrzeni” jest waznym trendem, ktory zwiazany jest z impetem polityki

oderwania sie od wczedniej istniejacych ram i wzorcéw dzialan, nieodzwierciedla-

jacych rzeczywistych geograficznych probleméw. Haughton i Allmendinger [2008]

miekkimi przestrzeniami nazywaja obszary wymagajace wprowadzenia nowych i in-

nowacyjnych sposobdéw miedzysektorowego i miedzyterytorialnego zarzadzania.

Z pojeciem migkkich przestrzeni wigze sie takze termin nieprecyzyjnych, rozmytych

granic (fuzzy boundaries), co taczy sie z problemami delimitacji obszaréw metropoli-

talnych, w zaleznosci od przyjetych kryteriéw i metod. Notowana w ostatnich latach
erozja granic administracyjnych jest efektem wzrastajacej mobilnosci ludnosci, dobr

i kapitatu (spaces of flows), przenikania si¢ probleméw szczegélnie o charakterze prze-

strzennym i sieciowym, w tym zagospodarowania przestrzennego. Do rejondw takich

zaliczy¢ nalezy wlasnie obszary metropolitalne, obejmujace miasta w granicach admi-
nistracyjnych, i rozlegte, powiazane z nim funkcjonalnie strefy podmiejskie.

W tak zlozonych strukturach osadniczych u podstaw wspéldzialania leze¢ musi
potrzeba rozwigzywania okreslonych probleméw funkcjonowania skomplikowanych
organizméw wielkomiejskich [szerzej zob. Kaczmarek 2014]. Rozwigzywanie wiek-
szo$ci z nich lezy w gestii podmiotéw administracji publicznej, w tym przede wszyst-
kim samorzadowej. W odniesieniu do wspéldzialania horyzontalnego (miedzy jed-
nostkami tego samego poziomu, gléwnie miedzy gminami) i wertykalnego (miedzy
jednostkami réznych szczebli, np. gmina-subregion-region) sa to zadania, ktdre:

* wymagaja wspoldzialania z uwagi na sieciowy lub ciagly przestrzennie charak-
ter zjawisk (np. transport publiczny na obszarach zurbanizowanych, gospodarka
wodno-kanalizacyjna, planowanie przestrzenne),

* w sytuacji kooperacji moga przyczynia¢ sie do lepszego, bardziej efektywnego
$wiadczenia ustug dla calego obszaru (np. wspoélne zarzadzanie szkolami, insty-
tucjami kultury),

» cechujg sie wzrastajacg skutecznoscia wraz z powiekszaniem sie terytorium (np.
promocja turystyczna, inwestycyjna),

* wynikaja z zasady solidarnosci, tzn. podziatu kosztéw, odpowiedzialno$ci miedzy
jednostkami, ktérych mieszkancy korzystajg z okreslonych ustug (ma to szczegél-
ne znaczenie na obszarach metropolitalnych, gdzie mieszkancy strefy podmiej-
skiej korzystajg z uslug $wiadczonych przez instytucje miasta centralnego),

* wykraczajg poza ramy kompetencyjne jednostki terytorialnej (np. rynek pracy
i aktywna walka z bezrobociem, zapewnienie bezpieczenstwa publicznego),

» przekraczajg ramy terytorialne jednej, a nawet kilku jednostek z uwagi na uwarun-
kowania przyrodnicze (np. parki narodowe i krajobrazowe, regiony turystyczne),

* stanowia konsekwencje postepu technicznego (np. koordynacja w zakresie rozwo-
ju transportu lub telekomunikacji nowej generacji),

* wymagaja natychmiastowych decyzji i dziatlan w sytuacjach zagrozen, katastrof,
klesk zywiolowych (np. powodzi, katastrofy przemystowe;j).

Wspomniany juz raport OECD The OECD Metropolitan Governance Survey wskazuje
na gléwne dziedziny zarzadzania w obszarach metropolitalnych. Najbardziej rozpo-
wszechniony w ramach tych obszaréw jest wspolnie realizowany rozwoéj regionalny
- 81% wszystkich 178 badanych struktur zarzadzania [Ahrend i in. 2014]. Sa to
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inicjatywy wspierajace okreslone sektory gospodarki, dziatania majace na celu przy-
ciagniecie konkretnych firm, aby wplyna¢ na strukture lokalnego rynku pracy, jak tez
promocja lokalnych branz i produktéw. Wéréd badanych jednostek zarzadzajacych
obszarem metropolitalnym 78% zajmuje sie integracjg transportu, transportem pu-
blicznym, w tym koleja metropolitalng oraz zarzgdzaniem drogami. Trzecim najbar-
dziej powszechnym obszarem wspoéldzialania wedlug ww. raportu jest planowanie
przestrzenne (67%). Ponad potowa wszystkich analizowanych obszaréw metropoli-
talnych, szczegélnie europejskich i péinocnoamerykanskich (91 z 178), integruje sie
we wszystkich trzech dziedzinach. Rzadziej spotykane dziedziny zarzadzania w skali
metropolitalnej to gospodarka odpadami (35%), zaopatrzenie w wode (35%), kultu-
ra (29%), turystyka (26%), odprowadzanie $ciekow (26%) i zaopatrzenie w energie

(15%).

Obok korzysci zwigzanych z tworzeniem zintegrowanych struktur zarzadzania
na obszarach metropolitalnych nalezy tez wspomnie¢ o ich slabych stronach, takich
Jak [zob. Kaczmarek, Mikuta 2007, Seller, Hoffmann-Martinot 2008]:

utrata czesci niezalezno$ci gmin w zakresie zarzadu sprawami lokalnymi,

* mozliwy efekt wymywania (backwash effect) zasobéw i funduszy w relacji wielkie
miasto-male gminy,

* Kkonieczno$¢ podporzadkowania si¢ ponadlokalnym strategiom i politykom roz-
woju (administrative shadow of hierarchy),

* solidarne ponoszenie kosztéw zwigzanych z funkcjonowaniem obszaru metro-
politalnego jako calosci (ma to szczegdlne znaczenie w sytuacji, gdy mieszkancy
strefy podmiejskiej korzystaja z ustug $wiadczonych przez instytucje miasta cen-
tralnego, tzw. free riding),

* stopniowe zatracanie tozsamosci lokalnej na rzecz struktur metropolitalnych.
Zarzadzanie metropolitalne ma z reguly wiele uwarunkowan natury politycz-

nej, administracyjnej, gospodarczej, spolecznej i przestrzennej. Realizowane jest

w réznorodnych formach organizacyjno-prawnych i w zréznicowanych ramach

przestrzennych.

2. Formy zarzadzania metropolitalnego

W literaturze nie ma zgodno$ci co do optymalnej struktury zarzadzania obszara-
mi metropolitalnymi. Zwolennicy teorii wyboru publicznego (public choice), tacy jak
Tiebout [1956], Ostrom i in. [1961, 1978] oraz Parks i Oakerson [1989], sq wrecz
zdania, ze fragmentacja administracyjna i policentryczne struktury zarzadzania daja
lepsze efekty w odniesieniu do zaspokajania potrzeb mieszkancéow. Wedlug Ostro-
ma [2010] mniejsze samorzady lokalne lepiej reprezentujg obywateli i pozwalajg na
wiekszy ich udzial w zarzadzaniu. Zdaniem reprezentantéw podejscia ,,wyboru pu-
blicznego” konsolidacje gmin nie majg pozytywnego wplywu na sektor publiczny,
jego wydajnos$¢ lub wzrost gospodarczy.

Znacznie wieksza liczba opracowan wskazuje jednak na co$ zgola odmienne-
go. Jouve i Lefevre [2002], Herrschel i Newman [2002], Salet i in. [2003], Heinelt
i Kiibler [2005] w swoich pracach podkreslaja, ze przez harmonizacje proceséw
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rozwoju miasta centralnego i jego obszaru funkcjonalnego uzyskuje sie przewagi ko-

operacyjne i efekty mnoznikowe. Na obszarach metropolitalnych o duzej fragmen-

tacji administracyjnej wspdlne struktury zarzadzania i $§wiadczone przez nie ustugi
przynosza pozytywne efekty. Dowodza tego wyniki badan takich autordéw, jak: Carr

i Feiock [1999], Norris [2001], Schiff i Hock [2011], Aulich i in. [2013]. Nelson

i Foster [2002] wykazali, Ze mniej rozdrobnione struktury zarzadzania sa pozytywnie

skorelowane ze wzrostem dochodu per capita. Badacze tacy, jak Peirce i in. [1993], Or-

field [1997], Savitch i Vogel [2000], podnosza, ze struktury zarzadzania nalezy wcigz
modyfikowac i dostosowywaé do nowej rzeczywistosci, jaka jest rozprzestrzenianie
sie miast oraz konkurencja miedzy gminami, szkodliwa dla rozwoju gospodarcze-
go calego obszaru metropolitalnego. Co wiecej, dostrzegaja oni, ze brak koordynacji
utrudnia wielkoskalowe projekty dotyczace infrastruktury metropolitalnej. Wnioski

z ww. badan zdaje sie potwierdzaé rzeczywisto$¢, przejawiajaca sie¢ powstawaniem na

calym $wiecie réznorodnych struktur zarzadzania metropolitalnego.

W badaniach nad strukturami zarzadzania na obszarach metropolitalnych krajow
OECD przyjeto cztery kryteria jednostki metropolitalnej (metropolitan body). Sa to [za:
Ahrend i in. 2014]:

1) zasieg geograficzny: musi obejmowac miasto centralne i duzg cze$¢ pozostatych
cze$ci obszaru metropolitalnego,

2) zaangazowane podmioty: sklad organu zarzadzajacego skladajacego sie z przed-
stawicieli wszystkich jednostek administracyjnych,

3) tematyka: obejmujaca przede wszystkim sprawy istotne dla zarzadzania obszara-
mi metropolitalnymi, a wiec wykraczajace poza struktury gminne dziedziny poli-
tyk obszaru metropolitalnego,

4) zakres problemowy: obejmujacy wiecej niz jedno zagadnienie, co pozwala odréz-
ni¢ zarzadzanie metropolitalne (z zalozenia wielozadaniowe) od zadan samorza-
déw stricte lokalnych i organizacji sektorowych.

Jednostki zarzadzajace obszarami metropolitalnymi zgodnie z powyzsza definicja
staja sie coraz bardziej powszechne w krajach OECD. Na 178 z 263 (68%) anali-
zowanych obszaréw metropolitalnych istnieja organy zarzadzajace na poziomie me-
tropolitalnym. Jak wynika z badan, pierwsza fala reform metropolitalnych (giéwnie
w Europie) miata miejsce juz w latach 60. i wczesnych 70., ale w latach 80. XX
w. ulegta ostabieniu. W latach 90. liczba podmiotéw zarzadzania na obszarach me-
tropolitalnych na $wiecie zaczeta ponownie wzrastac i osiggneta najwyzszy poziom
w ostatnich kilku latach [Ahrend in. 2014].

W Kklasyfikacji ustrojowej wspolczesnych obszaréw metropolitalnych za podsta-
wowe uzna¢ nalezy takie kryteria, jak: forma prawna kooperacji, stopien instytucjo-
nalizacji, charakter i sposéb wybierania wladz korporacji, poziom autonomii organéw
wykonawczych, zakres ich kompetencji i zadan, a takze poziom autonomii finansowej
[zob. tez Norris 2001, Fiirst 2005]. Majac na uwadze wyzej wymienione kryteria
ustrojowe, mozna stwierdzi¢, ze integracja zarzadzania na obszarach metropolital-
nych przyjmuje cztery podstawowe formy:

1) tworzenie kolejnego szczebla administracji terytorialnej, poprzez nadanie obsza-
rom metropolitalnym specjalnego statusu jednostki samorzadowej (metropolitan:
district, county, region, powiat metropolitalny),
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2) zawigzanie obligatoryjnej korporacji terytorialnej miasta z otoczeniem w celu wy-
konywania wspélnych zadan,

3) oddolne ksztaltowanie metropolitalnego obszaru wspétdziatania poprzez fakulta-
tywne zwigzki komunalne, porozumienia i kontrakty terytorialne jednostek two-
rzacych obszar metropolitalny,

4) powolywanie niesformalizowanych lub stabo ukonstytuowanych struktur wspéi-
dzialania, pelniacych role informacyjna lub koordynacyjna (fora, konferencje, gre-
mia konsultacyjne itp.).

Cztery wymienione modelowe rozwiazania odpowiadaja pojeciu silnego i stabego
stopnia integracji metropolitalnej badz tez stabej lub silnej instytucjonalizacji obsza-
réw metropolitalnych (weak and strong metropolitan integration, low and high institutio-
nalization) [Kaczmarek, Ryder 2015]. Kryterium podzialu stanowi tutaj generalnie
stopien rozwoju instytucji metropolitalnych, ich status prawny, stopien legitymizacji,
kompetencje oraz liczba i charakter realizowanych zadan.

W wyniku analizy genezy obecnych ustrojow europejskich obszaréw metropolital-
nych mozna postuzy¢ sie kryterium dochodzenia do réznego stopnia integracji me-
tropolitalnej. Generalnie wyrézni¢ nalezy tu dwa sposoby osiggania sp6jnosci tery-
torialno-administracyjnej na obszarach metropolitalnych [Kaczmarek, Ryder 2015]:
1) wprowadzanie zinstytucjonalizowanych form zarzadzania obszarami metropoli-

talnymi wyplywa z dazen panstwa i jest wynikiem decentralizacji kompetencji,

najczesciej regionalnych na poziom metropolitalny, lub tez fuzji jednostek subre-
gionalnych (departamentéw, powiatéw) z bedacych ich centrum duzym miastem,
tzw. ,,integracja metropolitalna od goéry” (top down integration),

2) integracja wyplywa z dziatan samorzadéw lokalnych, zalezy od oddolnych inicja-
tyw kooperacyjnych i determinacji w ich urzeczywistnianiu, jest wynikiem kon-
centracji kompetencji lokalnych - ,integracja metropolitalna od dotu” (bottom up
integration).

Podzial ten nie ma oczywiscie charakteru rozlacznego. Integracja metropolital-
na, jak wynika z do$§wiadczen europejskich, kreowana jest zaréwno przez dzialania
odgoérne, jak i oddolne. Stanowi ona rezultat, a czesto i kompromis, réznych wizji
reformy metropolitalnej w kregach wiadz centralnych oraz inicjatyw badz oczekiwan
ze strony spolecznodci lokalnych i reprezentujacych je sil politycznych. W Europie
brak jednakowych rozwigzan i ich silnie narodowy, a nawet regionalny charakter,
dostosowywany jest do specyfiki ustrojowej, politycznej, historycznej i osadniczo-
-gospodarczej danego kraju. W krajach, gdzie wizje te sa w miare spdjne, udalo sie
reformy metropolitalne przeprowadzi¢, tam, gdzie si¢ one rozmijaja, brak jest woli
politycznej lub spolecznej, zarzadzanie metropolitalne wciaz jest tylko przedmiotem
dyskusji i sporéw politycznych.
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3. Zarzadzanie obszarami metropolitalnymi —
doswiadczenia europejskie

W wigkszosci krajow europejskich, niezaleznie od ich ustroju politycznego i admi-
nistracyjnego, zarzadzanie obszarami metropolitalnymi staje si¢ norma. Szczegélnie
bogate sg niemieckie do§wiadczenia zwigzane z koordynacja planowania przestrzen-
nego oraz zarzgdzania ustugami publicznymi w obrebie regionéw metropolitalnych.
O specyfice Niemiec stanowi duza réznorodno$¢ stosowanych rozwigzan ustrojo-
wych, co wynika z jednej strony ze zdecydowanie policentrycznej struktury osadni-
czej kraju, z drugiej za$ jest zwigzane z federalnym ustrojem panstwa [Kaczmarek,
Mikuta 2007]. Regulacja ustroju samorzadu terytorialnego nalezy do kompetencji
wladz krajéw zwigzkowych — landéw, ktére maja rowniez bardzo istotny wplyw na
kluczowa dla regionéw metropolitalnych dziedzine planowania przestrzennego. Re-
giony metropolitalne Niemiec nie sg wiec, jak ma to nieraz miejsce w przypadku kra-
jow unitarnych, traktowane jednakowo w skali calego panstwa, lecz z reguly zajmuja
wyjatkowg i odrebng pozycje ustrojowa w obrebie swojego landu. W dyskusji nad
strukturg terytorialno-administracyjna aglomeracji miejskich Niemiec zaczyna prze-
wazac¢ poglad (podobnie jak w Polsce), ze podzial na powiaty miejskie i ziemskie jest
coraz bardziej anachroniczny, a nowe propozycje ida w kierunku tworzenia duzych
jednostek administracyjnych wokél wielkich miast. Do tej pory jednak rozwiagzanie
takie zostalo wprowadzone tylko w jednym przypadku — miasta i powiatu Hanower.
Obszar ten jest przykladem sfinalizowanej reformy metropolitalnej. Jedyny w Niem-
czech powiat metropolitalny powstal w wyniku likwidacji w 2002 r. aglomeracyjnego
zwigzku komunalnego i sptaszczenia struktury samorzadu na tym poziomie — miasto
centralne i 20 gmin osciennych zostaly wiaczone do jednego regionu, z zachowaniem
pewnej czesci autonomii. Zintegrowane zarzadzanie na poziomie metropolitalnym
realizowane w postaci silnego zwigzku gmin ma miejsce na obszarze Stuttgartu. Rola
i kompetencje przedstawicielskich wiadz metropolitalnych sg tu jednak bardziej ogra-
niczone niz w przypadku regionu Hanower, gléwnie do funkcji koordynacyjnych, pla-
nistycznych i promocyjnych. Na wielu innych obszarach metropolitalnych Niemiec
wspolpraca opiera sie gléwnie na koordynacji planowania przestrzennego na szcze-
blu ponadlokalnym (silne zwiazki planistyczne o kilkudziesiecioletnich tradycjach).

Krajami, ktore zasluguja na szczegdlng uwage, sa Wiochy i Francja, gdzie w ostat-
nich kilku latach przeprowadzono kompleksowe reformy zarzadzania obszarami me-
tropolitalnymi. W przypadku Wtoch struktura administracyjna tego kraju przez dzie-
siatki lat byla oparta na tréjszczeblowym zasadniczym podziale terytorialnym kraju,
obejmujacym 20 regionéw, 90-107 prowingcji i ponad 8 tys. gmin. Sie¢ osadnicza
Wioch jest bardzo dobrze rozwinieta i charakteryzuje si¢ wysokim stopniem poli-
centrycznosci, co jest m.in. rezultatem wielowiekowego rozdrobnienia politycznego
kraju. Rola najwigkszych miast, takich jak: Rzym, Mediolan, Turyn, Neapol, Bolonia,
Genua, Florencja, w zyciu politycznym, gospodarczym i kulturalnym Wtoch jest ol-
brzymia, jednak ich wyjatkowy status nie znajdowal przez dlugi czas odzwierciedle-
nia w strukturze terytorialnej administracji publicznej. W celu integracji zarzadzania
najwiekszymi miastami i ich obszarami metropolitalnymi od poczatku lat 90. XX w.
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rozwijana jest koncepcja ,miasta metropolitalnego” (citta metropolitana) jako nowego
rodzaju regularnej jednostki samorzadu terytorialnego. Probe kompleksowego ure-
gulowania statusu obszaréw metropolitalnych we Wloszech podjeto w 1990 r. Na
mocy ustawy Ordinamento delle autonomie locali (tzw. ustawa 142) postanowiono utwo-
rzy¢ 10 struktur metropolitalnych, analogicznych do istniejacego szczebla prowin-
¢ji, z wybieranymi bezposrednio wiadzami. Nowy szczebel samorzadowy, okreslany
jako citta metropolitana (,,miasto metropolitalne”), mial nie tylko przejaé¢ kompetencje
zwyklych prowingji, ale takze wiele dotychczasowych zadan gmin, przede wszystkim
takich, ktére ze wzgledu na swoja nature wymagaly koordynacji w skali catego obsza-
ru metropolitalnego. Jednymi z podstawowych funkgji citta metropolitana mialo staé
sie planowanie przestrzenne i strategiczne oraz zarzadzanie sieciami infrastruktury
[Jouve, Lefévre 2002]. Status citta metropolitana otrzymaly wymienione w ustawie ob-
szary metropolitalne Turynu, Mediolanu, Wenecji, Genui, Bolonii, Florencji, Rzymu,
Bari, Neapolu i Cagliari. Natomiast ich wlasciwg delimitacje mialy przeprowadzié
wladze regionalne. Zostaly one zobowigzane do przedstawienia propozycji reformy
podzialu swojego terytorium na prowincje, tak aby racjonalnie wyodrebni¢ obszary
metropolitalne, ktére mialy otrzymac status citta metropolitana. Kolejnym krokiem
mialo by¢ dostosowanie wewnetrznego podzialu obszaru metropolitalnego na gminy.
Zakladano, ze w celu zapewnienia zrownowazonej struktury terytorialnej niezbedne
moga okaza¢ sie¢ podzialy miast centralnych oraz faczenie mniejszych jednostek pod-
miejskich. Nowelizacja wloskiej konstytucji uchwalona w sierpniu 2000 r. i zatwier-
dzona w referendum w pazdzierniku tegoz roku uznala citta metropolitana za regularne
jednostki samorzadu terytorialnego, zréwnujac pod tym wzgledem ich pozycje z gmi-
nami i prowincjami. Dopuszczono réwniez tworzenie réznych modeli terytorialnych
ustrojowych miast metropolitalnych, ktére muszg zosta¢ zgodnie zdefiniowane przez
zaangazowane jednostki i zatwierdzone w lokalnych referendach [Kaczmarek, Mikuta
2007]. Przez caly ten okres nie udawalo si¢ wdrozy¢ zapowiadanej w konstytucji re-
formy metropolitalnej, gtéwnie za przyczyng sprzeciwu silnych wladz regionalnych,
obawiajacych sie utraty wplywu na rozwdj na]sﬂmejszych centrow regionalnych.
Kompromisem stalo sie przeksztalcenie calych prowincji otaczajacych duze miasta
w metropolie miejskie.

Na mocy ustawy, przyjetej przez parlament Wloch w dniu 7 kwietnia 2014 r.
(ustawa 56), utworzono ich dziesigé: Rzym, Mediolan, Neapol, Turyn, Bari, Floren-
¢ja, Bolonia, Genua, Wenecja i Reggio di Calabria. Date faktycznego przeksztalcenia
sie danej prowincji w miasto metropolitalne ustalano indywidualnie, dla dziewieciu
prowingji uzgodniono dzien 1 stycznia 2015, za$ w przypadku Reggio di Calabria — 1
stycznia 2017 r. 4 sierpnia 2015 r. éw status nadano kolejnym trzem prowincjom:
Palermo, Katanii i Mesynie, a 4 lutego 2016 r. — Cagliari (https://www.tuttitalia.it/
citta-metropolitane). Od 1 stycznia 2017 r. Republika Wloska dzieli sie na 107 pro-
wingji, wérdd ktérych jest 14 miast metropolitalnych. Formalnie maja one uprawnie-
nia prowingji, sa podmiotami drugiego szczebla administracji wloskiej, zarzadzanymi
przez wybierane organy miast i gmin objetych miastem metropolitalnym.

Zgola inne, ale rownie bogate sa doswiadczenia Francji w dziedzinie regulacji
ustrojowej obszaréw metropolitalnych. Sa one przede wszystkim efektem rozwi-
janego przez dziesieciolecia systemu wspoélpracy interkomunalnej. Wprowadzony
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w koncu XVIII w. podzial administracyjny na szczeblu gmin i departamentéw po-
zostal w duzej mierze niezmieniony do chwili obecnej. Jego gléwng cechg jest silne
rozdrobnienie gmin (ich liczba przekracza 36 tys.). Poczawszy od konca lat 50. XX
w., wraz z nasileniem proceséw urbanizacyjnych, w celu osiggniecia odpowiednie-
go stopnia integracji zarzadzania aglomeracjami utworzono w calej Francji 2,5 tys.
zwiazkéw celowych jedno- i wielozadaniowych [tzw. SIVU i SIVOM, Kaczmarek, Mi-
kuta 2007]. Wielozwiazkowe rozwigzania organizacyjne wprowadzone na przetomie
lat 60. 1 70. XX w. w niektérych wielkich aglomeracjach Francji funkcjonowaly bez
istotnych zakidcen przez ponad 20 lat. Od tego czasu powstaly quasi-obligatoryjne,
wielozadaniowe zwigzki typu communauté urbaine — wspélnoty miejskie — wokot 14
najwiekszych miast liczacych powyzej 500 tys. mieszkancéw. Nowy impet przemia-
nom ustrojowym na najbardziej zurbanizowanych obszarach kraju nadaly reformy
instytucjonalne wspoélpracy miedzygminnej z lat 90., ktére znaczaco zmodyfikowaly
dotychczasowe formy zarzadzania metropolitalnego. Staly sie one dla wiadz miej-
skich i otaczajacych je gmin bardzo atrakcyjne, gdyz otrzymaly nowe wzmocnione
kompetencje i wlasne Zrédla dochodéw. Kolejng reforme terytorialng przeprowa-
dzono na podstawie ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. Dokument ten przewidywal
utworzenie metropolii jako jednostki wspélpracy miedzygminnej, ktéra moze przej-
mowac istotne kompetencje regionu i departamentu, aby lepiej zarzadza¢ obszarem
metropolitalnym. Twoércy reformy sami jednak przyznali, ze ich plany szly duzo dalej
niz ostatecznie przyjeta wersja ustawy. Zwienczeniem dziatan na rzecz integracji me-
tropolitalnej we Francji stat sie Pakt metropolitalny (Pacte Etat-Métropoles) podpisany
6 lipca 2016 r. przez premiera Francji oraz prezydentéw 14 francuskich metropolii.
Pakt ten zawiera 4 gléwne cele:

1) umocnienie miejsca i roli metropolii w nowej umowie instytucjonalnej,

2) zapewnienie wsparcia metropolii dla ich projektéw zréwnowazonego rozwoju

i ich strategii innowacyjnych,

3) wspieranie wspéipracy miedzy metropoliami i terytoriami znajdujacymi sie w gle-
bi kraju,
4) wspieranie sieci powiazan miedzy metropoliami.

Wedlug stanu na 1 stycznia 2018 1. Pakt metropolitalny zostal podpisany przez 22
metropolie francuskie. Zaktada on osiagniecie do 2020 r. struktur zarzadzania metro-
politalnego organami wybieralnymi w sposéb bezposredni przez mieszkancéw. Naj-
dalej idacym jak dotad rozwiazaniem ustrojowym jest status administracyjny metro-
polii Lyon. 1 stycznia 2015 r. na bazie wspélnoty miejskiej Grand Lyon (o 46-letniej
tradycji) utworzono jednostke terytorialng Métropole de Lyon, ktéra przejeta czesé
kompetencji departamentu Rhone [Thimonier-Rouzet 2017].

4. Zarzadzanie metropolitalne w Polsce
Na tle wielu krajow europejskich o wyksztatconych juz formach zarzadzania obsza-
rami metropolitalnymi (np. Niemcy, Francja, Wtochy, Holandia) Polska znajduje sie

na poczatku drogi uczynienia z nich waznych podmiotéw zarzadzania i planowania.
Wplyw na to majg uwarunkowania historyczne (pézne wejscie w faze suburbanizacji,
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relatywnie krotki okres funkcjonowania samorzadu lokalnego) oraz czynniki praw-
no-administracyjne i polityczne. Niewatpliwie potrzeby koordynacji dzialan na miej-
skich obszarach funkcjonalnych uswiadamiane sa najczesciej dopiero wraz z rozwo-
jem zjawisk negatywnych, narastaniem problemoéw demograficznych (np. , kurczenie”
sie miast centralnych), gospodarczych, transportowych i ekologicznych.

Jak zauwaza Izdebski [2012], tréjstopniowy podzial terytorialno-administracyjny
—istniejacy w Polsce od 1998 r. — nie odpowiada rozwigzaniom przyjmowanym w kra-
jach rozwinietych, opartym na polaryzacyjno-dyfuzyjnym modelu rozwoju. W mode-
lu tym szczegdlng role rozwojowa — jako miejsca koncentracji potencjalu rozwojowe-
go — przypisuje sie obszarom miejskim, zwlaszcza metropolitalnym, ktére z istoty
swojej powinny wykonywa¢ wybrane funkcje o charakterze regionalnym.

Od okolo 10 lat dyskutuje sie w Polsce nad wprowadzeniem rozwiagzan ustrojo-
wych, ktére sankcjonowalyby wyodrebnienie obszaréw metropolitalnych w systemie
administracji samorzadowej. W latach 2007-2015 pojawilo sie az pie¢ propozycji
ustaw regulujacych status obszaréw metropolitalnych. Ich zapisy generalnie zmierza-
ly do ustanowienia quasi-szczebla samorzadu metropolitalnego, a jego wladzom przy-
pisywano kompetencje i §rodki gmin i powiatéw oraz niektdre kompetencje szczebla
wojewodzkiego (np. cze$¢ regionalnego planowania przestrzennego). Wewnetrzny
ustrdj zespolu metropolitalnego zblizony mial by¢ w generalnych ramach do formuly
zwiazku miedzygminnego o charakterze wielozadaniowym (podobnie jak w obrebie
niektérych regionéw miejskich w Niemczech). Poniewaz obligatoryjne zwiazki sa-
morzadowe jak dotad nie byly w Polsce praktykowane, w pojawiajacych sie rozwigza-
niach ustrojowych nacisk ktadziono na fakultatywne zwigzki metropolitalne. Proces
legislacyjny ,,ustawy metropolitalnej” z biegiem lat zostal zaniechany, a dyskusja nad
zmianami ustroju administracyjnego duzych miast ulegla ,wyciszeniu”. Duzy wplyw
na zaniechanie reformy metropolitalnej w Polsce mialy z jednej strony zréznicowane
stanowiska partii politycznych (takze koalicyjnych) w parlamencie, mato zdecydo-
wane dzialania rzadu [zob. Biala Ksigga Obszaréw Metropolitalnych 2013], a z drugiej
bardzo odmienne wizje reformy na réznych szczeblach samorzadu terytorialnego.
W pierwszym rzedzie wskaza¢ tu nalezy na bardzo zblizong do sytuacji we Wloszech,
niechetng wobec metropolii, postawe samorzaddéw regionalnych (w obawie przed
utratg ,wplywu” na te obszary). Mimo gloséw, ze duze miasta wraz z otaczajacymi
gminami powinny tworzy¢ wrecz kolejny szczebel samorzadu terytorialnego (powiat
metropolitalny), nawet wprowadzenie w zycie ustawy o wielozadaniowych, fakulta-
tywnych zwiazkach metropolitalnych nie stalo si¢ przez prawie 10 lat priorytetem dla
wladz centralnych.

We wrze$niu 2015 r. Sejm RP na swoim ostatnim posiedzeniu przed wyborami
parlamentarnymi uchwalil ustawe o zwigzkach metropolitalnych, ktéra obszarom
metropolitalnym, liczacym co najmniej 500 tys. mieszkancéw, przyznawala zadania
samorzaddéw lokalnych, np. organizacje transportu publicznego, oraz wojewodzkich:
tworzenie ponadlokalnych dokumentéw planowania przestrzennego (studium me-
tropolitalne). Ta wazna i oczekiwana przez samorzady ustawa nie zostala jednak
wzmocniona przepisami wykonawczymi i w wyniku zmiany wladz centralnych zosta-
ta zniesiona nowymi przepisami prawa. W jej miejsce 9 marca 2017 r. weszta bowiem
w zycie ustawa o zwiazku metropolitalnym w wojewddztwie §laskim, zawezajaca
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zastosowanie struktur metropolitalnych do regionu miast konurbacji gérnoslaskiej.
Na mocy rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 26 czerwca 2017 r. w sprawie utwo-
rzenia w wojewodztwie §laskim zwigzku metropolitalnego pod nazwg ,Gornosla-
sko-Zaglebiowska Metropolia” z dniem 1 lipca 2017 r. powstal pierwszy w Polsce
wielozadaniowy zwiazek metropolitalny. Zwigzek rozpoczal dziatalno$¢ w 2018 r.
w oparciu o finansowanie z budzetu panstwa — 5% udzialu w podatku PIT od oséb
mieszkajacych na obszarze zwigzku oraz sktadki z budzetéw tworzacych go gmin.

Wraz z pojawieniem si¢ dyskusji nad statusem obszaréw metropolitalnych i nie-
powodzeniami odgdrnego (top-down) tworzenia struktur metropolitalnych zaczety
w Polsce powstawa¢ struktury samorzadowe oparte na dobrowolnej wspolpracy jed-
nostek szczebla gminnego oraz powiatowego. Ustawodawstwo samorzagdowe w Pol-
sce od 1990 r. daje podstawy prawne do wspdtpracy miedzygminnej, a od 2015 r. tak-
ze gminno-powiatowej oraz mozliwosci autonomicznego podejmowania decyzji w tej
sprawie przez samorzady lokalne. Od okolo 10 lat w Polsce obserwuje sie oddolny
proces budowania koalicji lokalnych miasta i otaczajacych je gmin i powiatéw, ktére
mozna okresli¢ jako poczatki procesu integracji zarzadzania i planowania na miej-
skich obszarach funkcjonalnych. Szczegélnie w strefach oddzialywania duzych miast
(metropolii) powstawaly réznorodne struktury mniej formalne (rady, porozumienia
partnerskie) i bardziej formalne (spdiki z udzialem samorzadéw, jednozadaniowe
zwiazki komunalne, stowarzyszenia), ktérych celem stalo sie rozwigzywanie wspol-
nych probleméw i koordynacja zarzadzania na obszarach metropolitalnych. Do naj-
bardziej zaawansowanych zaliczy¢ nalezy (w nawiasie rok zalozenia): Stowarzyszenie
Szczecinskiego Obszaru Metropolitalnego (2006), Gérnoslaski Zwigzek Metropoli-
talny ,,Silesia” (2007) oraz Stowarzyszenie Metropolia Poznan (wcze$niej Rada Aglo-
meracji Poznanskiej, 2007). W przypadku dwoéch ostatnich stworzono nawet pro-
gramowe podstawy wspolpracy w postaci strategii rozwoju realizowanych od kilku
lat (GZM ,,Silesia” od 2010 r., Metropolia Poznan od 2011 r.). Na wiekszoéci jednak
obszaréw funkcjonalnych wspélpraca miata mniej zaawanasowany lub zinstytucjo-
nalizowany charakter (np. Opole, Bialystok, £6dz, Lublin). Na niektérych obszarach
funkcjonalnych od wielu lat dochodzito do silnej konkurencji i artykulowania antago-
nistycznych postaw miedzy gléwnymi miastami (Gdansk-Gdynia i Bydgoszcz-Torun)
lub jak w przypadku Warszawy i Rzeszowa miedzy miastem centralnym a sasiednimi
gminami [m.in. Porawski 2013, Kaczmarek 2014, Janas, Jarczewski 2017].

Nadzieja na zintensyfikowanie integracji zarzadzania na obszarach metropolital-
nych stal sie instrument polityki spdjnosci UE - Integrated Territorial Investments
- ITI (Zintegrowane Inwestycje Terytorialne — ZIT). U podstaw jego implementacji
w Polsce lezalo odejscie od postrzegania obszaréw przez pryzmat granic administra-
cyjnych, w tym indywidualnych potencjaléw miast, i akcentowanie relacji miedzy
miastami i ich obszarami funkcjonalnymi, ktére moga zachodzi¢ zaréwno na plasz-
czyznie instytucjonalnej, programowej, jak i na poziomie konkretnych dziatan in-
frastrukturalnych [Zasady uwzgledniania... 2013]. W celu realizacji instrumentu ZIT
samorzady zostaly zobligowane do zawiazania formy instytucjonalnej (zwiazku ZIT)
w postaci zwigzku komunalnego, stowarzyszenia lub porozumienia miedzygminne-
go. W przypadku zwiazkéw ZIT mozna wyrdznié partnerstwa dziatajace od wielu lat
i zawigzane woko! strategicznych celéw oraz takie, ktére nie powstawaly na bazie
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wczeéniejszych doswiadczen dtugofalowej wspodlpracy, a absorpcja srodkéw wsparcia
UE stala sie gléwnym katalizatorem wspoélpracy. Na 17 miejskich obszaréw funkcjo-
nalnych 8 przyjelo posta¢ porozumienia miedzygminnego, a 9 stowarzyszenia [Ko-
ciuba 2017]. Przyjmujac kryteria OECD, oznacza to, ze tylko 53% (w krajach OECD
- 68%) obszaréw metropolitalnych w Polsce dziala w formule majacej wiasne organy
zarzadcze, i to w formule zaliczanej do weak metropolitan integration. Zaden z miejskich
obszaréw funkcjonalnych o$rodka wojewoddzkiego nie funkcjonuje w formule wie-
lozadaniowego zwiazku komunalnego. Wspomniana juz Gérnoslasko-Zaglebiowska
Metropolia liczaca 41 gmin nie jest zwigzkiem ZIT. Funkgcje te pelni stowarzyszenie
samorzadowe Zwiazek Gmin i Powiatéw Subregionu Centralnego Wojewodztwa Sla-
skiego skupiajace 73 gminy i 8 powiatéw.

Malo zaawansowane formy wspolpracy tworzone na uzytek ZIT $wiadcza o du-
zej rezerwie samorzadow lokalnych do silniejszej instytucjonalizacji wspéldziatania
terytorialnego. Jak zauwazaja Krukowska i Lackowska [2016], odgérna (z pozio-
mu europejskiego) inicjatywa nie przyczynila sie do nawigzania silniejszej niz do
tej pory formy wspélpracy. Odgoérny impuls do wspédlpracy ,,nie napotkat co prawda
znacznego oporu, jednak nie sklonil tez do zmiany sposobu myslenia o wspélpracy
w skali obszaru metropolitalnego” [Krukowska, Lackowska, s. 96]. Dowodzg tego
takze glosy krytyczne formulowane w odniesieniu do realizowanych strategii ZIT.
Krytycy zwracaja uwage na tendencje zapisywania w tym dokumencie licznych, ale
niepowigzanych ze sobg projektéw o lokalnej skali oddziatywania, zaprzeczajacych
idei ZIT [Kozak 2015]. Jeszcze dalej w swej krytyce idg autorzy raportu o stanie pol-
skich miast, stwierdzajac, ze wigkszo§¢ partnerstw miedzysamorzadowych w Polsce,
dzialajacych w ramach miejskich obszaréw funkcjonalnych, powstata wedltug logiki,
w ktérej to projekty tworzg partnerstwa, tymczasem powinno by¢ odwrotnie — to
partnerstwa winny uruchamia¢ projekty [Janas, Jarczewski 2017].

Whnioski kierunkowe

Dyskusje nad reforma zarzadzania obszarami funkcjonalnymi duzych miast (tzw.
reforma metropolitalna) nie sa obecnie w Polsce priorytetem ani dla rzadu, ani dla
parlamentu. Mimo stworzenia instrumentéw organizacyjnych i finansowych wspie-
rajacych wspoétprace samorzadéw na obszarach funkcjonalnych (ZIT), nalezy mieé
jednak caly czas na uwadze konieczno$¢ zmian legislacyjnych, nadajacych obszarom
metropolitalnym specjalny status, zrédta dochodéw i okre$lone kompetencje. We-
diug autoréw raportu Przeglgd polityki miejskiej OECD... [2011], nawet w przypadku
udanych wspdlnych dzialan oddolnych na obszarach metropolitalnych konieczne jest
wciaz wypracowanie w Polsce prawnych platform wspélpracy miedzygminnej, dzieki
ktérym miasta, gminy i powiaty moglyby angazowaé sie we wspoélne rozwiazywanie
probleméw rozwoju spolecznego, gospodarczego czy zagospodarowania przestrzen-
nego. W tym kontek$cie nalezy wiec caly czas rozpatrywa¢ mozliwy zakres reformy
metropolitalnej w Polsce.

Wydaje sie, ze kwestia metropolitalna w Polsce w odniesieniu do doswiadczen
europejskich moze przybiera¢ dwa rozwigzania:
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1) Stworzenie kolejnego szczebla administracji terytorialnej poprzez nadanie obsza-
rom metropolitalnym specjalnego statusu jednostki samorzadowej (powiat me-
tropolitalny). Wlasciwym wyjsciem jest tworzenie tych jednostek na bazie istnie-
jacego podzialu administracyjnego i splaszczenia struktur gminno-powiatowych
w przypadku powiatu okélnego (model Hanoweru), w przypadku kilku powiatow
graniczacych z miastem — modelu citta metropolitana (w ktérym obszar metropoli-
talny zastepuje prowincje) lub Métropole de Lyon (w ktérym otrzymuje kompe-
tencje departamentu,).

2) Zawiazanie obligatoryjnej (ustawowej) korporacji terytorialnej miasta z otocze-
niem w celu wykonywania wspolnych zadan (model Gérnoslasko-Zaglebiowskiej
Metropolii, metropolii francuskich, zwiagzkéw metropolitalnych w Niemczech).
Jak postuluje Izdebski [2010], reforma zarzadzania obszarami metropolitalnymi

mogtaby mie¢ charakter etapowy i powinna zaklada¢ duza elastyczno$§é rozwiazan

ustrojowych i terytorialnych dla poszczegdlnych obszaréw metropolitalnych w kraju.
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