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METROPOLIA A REGION – PROBLEMY  

USTROJOWE I POLITYCZNE 

1. WST�P

Problemy zintegrowanego i skutecznego zarz�dzania metropoliami s� od 
dłu�szego czasu przedmiotem zainteresowania zarówno naukowców, jak i szero-
kiego grona praktyków – polityków, planistów i urz�dników. W kontek�cie 
zarz�dzania terytorialnego metropoli� nale�y rozumie� nie tylko jako jedno 
konkretne miasto w �ci�le okre�lonych granicach administracyjnych, lecz jako 
szerszy obszar funkcjonalny (aglomeracja, obszar metropolitalny), składaj�cy si�
w niektórych przypadkach z kilkudziesi�ciu lub nawet kilkuset jednostek tery-
torialnych szczebla lokalnego. Wszelkie próby tworzenia zinstytucjonalizowa-
nych organów zarz�dzania dla cało�ci takiego obszaru bardzo cz�sto prowadz�
do kontrowersji zwi�zanych z ustaleniem relacji ustrojowych i politycznych 
pomi�dzy władzami metropolitalnymi i regionalnymi. W wielu krajach euro-
pejskich wzmacnianie i konsolidacja samorz�dów metropolitalnych przebiega 
cz�sto równolegle, cho� rzadko w sposób skoordynowany, ze wzrostem zna-
czenia samorz�dów regionalnych. Stworzenie w takich warunkach zrównowa-
�onej konstrukcji ustrojowej nie jest łatwe. W licznych przypadkach jest to 
ponadto utrudnione przez rywalizacj� polityczn�, cz�sto o charakterze wył�cznie 
partyjnym lub personalnym, pomi�dzy władzami metropolitalnymi a regionalny-
mi. Problem wzajemnego stosunku tych dwóch szczebli zarz�dzania teryto-
rialnego wymaga wi�c gł�bszej analizy. W artykule przedstawiono przegl�d 
do�wiadcze� europejskich i krajowych w tej dziedzinie oraz krótk� dyskusj� na 
temat ostatnich propozycji ustawowego upodmiotowienia obszarów metropoli-
talnych w Polsce. 

                    
* Dr, adiunkt w Instytucie Geografii Społeczno-Ekonomicznej i Gospodarki Prze-

strzennej UAM w Poznaniu. 
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2. USTALENIA TERMINOLOGICZNE 

Przy próbach analizy tytułowego zagadnienia pewn� dezorientacj� mog�  
z pewno�ci� powodowa� niektóre kwestie terminologiczne. Jednym z kluczo-
wych kierunków ideowych we współczesnym zarz�dzaniu metropolitalnym jest 
koncepcja nowego regionalizmu (new regionalism). Według N. B r e n n e r a  
(2003), poj�cie to mo�e mie� zarówno znaczenie ekonomiczne (podkre�lenie 
kluczowej roli wielkich aglomeracji regionalnych jako głównych elementów 
rozwoju gospodarczego w globalnym kapitalizmie), jak i polityczne – jako 
wzrost znaczenia trzeciego, po�redniego pomi�dzy rz�dem centralnym a samo-
rz�dami lokalnymi, szczebla zarz�dzania (mezo-government), który pojawił si�
w ci�gu ostatnich dekad w krajach Unii Europejskiej. Dla M. K e a t i n g a  
(1998) termin „regionalizm” oznacza pojawienie si� regionów jako realnej siły 
politycznej, a nie tylko jednostek administracyjnych czy planistycznych. Olbrzy-
mie zró�nicowanie ustrojowe pa�stw europejskich utrudnia jednak wspólne 
rozumienie tego terminu. Istotnym problemem jest fakt, i� w polskiej praktyce 
nazewniczej poj�cie regionu jako jednostki zarz�dzania terytorialnego odnosi si�
najcz��ciej do du�ych obszarów o silnej odr�bno�ci historycznej i wysokim 
poziomie samodzielno�ci decyzyjnej (np. Bawaria, Katalonia, Lombardia). Tym-
czasem w Europie termin ten stosowany jest tak�e do jednostek administra-
cyjnych znacznie mniejszych, skupionych wokół wielkiego miasta (np. Region 
Hannover, Region Stuttgart, Stadsregio Rotterdam), które w j�zyku polskim  
z punktu widzenia geograficznego nazywane s� najcz��ciej aglomeracj� lub 
obszarem metropolitalnym, a z perspektywy administracyjnej byłyby swoistym 
„super-powiatem” lub „multi-zwi�zkiem” komunalnym.  

Dodatkowym problemem jest fakt, i� szczególnie w nauce ameryka�skiej 
istnieje tendencja do uto�samiania szczebla regionalnego i metropolitalnego. 
D. N o r r i s  (2001b) stwierdza wprost, i� terminy regionalism, regional gover-
nance i metropolitan governance oznaczaj� w zasadzie to samo. Tego rodzaju 
praktyka nazewnicza ma zwi�zek z federalnym charakterem pa�stwa USA,  
w którym poszczególne stany (inaczej ni� podmioty tworz�ce federacje w Euro-
pie, np. w Niemczech czy Belgii) w �adnym przypadku nie s� okre�lane jako 
regiony. Z punktu widzenia metropolii ameryka�skich władze stanowe s�  
w du�ej mierze odpowiednikiem europejskich rz�dów centralnych (co zreszt�
wyra�nie przejawia si� w dwuznaczno�ci tłumaczenia poj�cia state government
na j�zyk polski). Dodatkowo, w Stanach Zjednoczonych poj�cie new regiona-
lism nie odnosi si� tylko i wył�cznie do warstwy teoretycznej, lecz nazw� t�
okre�la si� tak�e całokształt praktycznych działa� aktywnych burmistrzów 
metropolii, którzy d��� do o�ywionej współpracy miast centralnych i przed-
mie�� (H e r r s c h e l, N e w m a n  2002). Tego rodzaju tendencje przebijaj� si�
równie� do nauki europejskiej. Dla przykładu A. B e n z  (2001) proponuje, �eby 
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tak�e w Niemczech dotychczasowe modele zwi�zków samorz�dowych w aglo-
meracjach miejskich zast�pi� koncepcj� regional governance. 

Na potrzeby artykułu przyj�to tradycyjne i bardziej zakorzenione w Polsce 
rozumienie regionu. Termin władze regionalne lub samorz�d regionalny odnosi 
si� wi�c do stosunkowo rozległych jednostek terytorialnych wyodr�bnionych na 
najwy�szym poziomie podziału administracyjnego danego pa�stwa i maj�cych 
okre�lon� to�samo�� historyczn� i kulturow�.  

3. RELACJE MI�DZY METROPOLIAMI A REGIONAMI  

– DO�WIADCZENIA EUROPEJSKIE 

Relacje ustrojowe i polityczne pomi�dzy metropoliami a regionami s� silnie 
powi�zane z zagadnieniem pozycji metropolii w podziale terytorialnym pa�stwa. 
Zale�y ona przede wszystkim od dwóch kwestii: 

1) formy ustrojowej metropolii (samodzielna jednostka terytorialna szczebla 
regionalnego lub lokalnego drugiego stopnia albo podmiot o charakterze obliga-
toryjnego lub dobrowolnego zwi�zku samorz�dowego), 

2) zasi�gu metropolii (specjalny status ustrojowy dotyczy albo tylko miasta 
centralnego albo całego obszaru metropolitalnego). 

Mo�liwe warianty wynikaj�ce z kombinacji obu wy�ej przedstawionych czy-
nników zaprezentowane zostały, wraz z niektórymi przykładami, w tabeli 1. 

Relacje pomi�dzy władzami metropolitalnymi a regionalnymi w krajach 
europejskich ukształtowały si� w sposób bardzo ró�ny. Poni�ej przedstawione 
zostały do�wiadczenia wybranych pa�stw europejskich, które pozwalaj� ukaza�
charakterystyczne problemy zwi�zane z podj�t� tematyk� (szerzej o poszcze-
gólnych przypadkach – por. K a c z m a r e k, M i k u ł a  2007).

W Wielkiej Brytanii regionalny szczebel zarz�dzania był w zasadzie przez 
długi czas w ogóle nieobecny. Najwi�ksze obszary zurbanizowane Anglii (poza 
posiadaj�cym odr�bny status Londynem) zostały zinstytucjonalizowane w 1974 r. 
jako „hrabstwa metropolitalne” – jednostki samorz�du lokalnego drugiego 
szczebla. Zrezygnowano w tym przypadku z koncepcji dostosowania podziału 
terytorialnego do regionów miejskich, a granice hrabstw metropolitalnych za-
kre�lono do�� zachowawczo (H a l l  2002). Nawi�zywały one bowiem głównie 
do zasi�gu wyst�powania terenów zabudowanych, nie odzwierciadlaj�c w pełni 
całego obszaru oddziaływania metropolii. Odmienne rozwi�zanie ni� w Anglii 
zastosowano w tym samym czasie w Szkocji (P a d d i s o n  2002). Wprowa-
dzono tam do�� konsekwentnie zupełnie nowe jednostki administracyjne – 
regiony, których granice w du�ym stopniu ignorowały stare podziały historyczne 
i nawi�zywały do koncepcji regionów miejskich (np. Strathclyde – region miej-
ski Glasgow, Lothian – Edynburg, Grampian – Aberdeen czy Tayside – 
Dundee). Silne umocowanie prawne i polityczne pozwalało władzom regional-
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nym nie tylko na prowadzenie szeroko zakre�lonej strategicznej polityki rozwoju 
społeczno-gospodarczego i przestrzennego, ale tak�e zapewniało du�e mo�liwo-
�ci wdra�ania proponowanych rozwi�za�. Model ustrojowy wprowadzony  
w 1975 r. w Szkocji stanowił jeden z najbardziej rozwini�tych systemów zarz�-
dzania metropolitalnego w Europie (C a r m i c h a e l, M i d w i n t e r  2000). 

T a b e l a  1 

Podstawowe formy ustrojowe metropolii europejskich 

Zasi�g metropolii 
Forma ustrojowa Metropolia = obszar 

metropolitalny 
Metropolia = miasto 

centralne 

Metropolia jako jednostka 
wyodr�bniona na 
najwy�szym poziomie 
podziału terytorialnego 
(kraj zwi�zkowy, region 
administracyjny) 

Pary� (Île-de France), 
Madryt (Comunidad de 
Madrid), Greater London 

Berlin, Wiede�, 
Hamburg, Praga, 
Bruksela 

Metropolia jako jednostka 
zasadniczego podziału 
terytorialnego szczebla 
po�redniego (powiat, 
hrabstwo) 

Region Hanower, hrabstwa 
metropolitalne w Anglii 
(1974–1987) 

powiaty grodzkie  
w Polsce, miasta 
wydzielone z powiatów 
w Niemczech 

Metropolia jako 
obligatoryjny zwi�zek 
gmin (i/lub powiatów) 

wspólnoty miejskie we 
Francji, zwi�zki regionalne 
w Niemczech (m.in. 
Ruhra, Stuttgart), Helsinki 

m. st. Warszawa (1990–

2002) 

Metropolia jako 
dobrowolny zwi�zek gmin 
(i/lub powiatów) 

Greater Manchester, West 
Midlands (Birmingham), 
Barcelona, Silesia 
(Górno�l�ski Zwi�zek 
Metropolitalny) 

- 

�ródło: opracowanie własne. 

Hrabstwa metropolitalne w Anglii rozstały rozwi�zane w 1987 r. przez rz�d 
Margaret Thatcher, głównie z przyczyn politycznych. Nie przeprowadzono  
w tym zakresie �adnych powa�nych analiz ani nie uwzgl�dniono specyfiki posz-
czególnych obszarów (B a r l o w  1995). Na miejsce hrabstw powstały do��
skomplikowane sieci obligatoryjnych i dobrowolnych zwi�zków samorz�do-
wych. Z kolei w 1995 r. dokonano nowego podziału administracyjnego Szkocji, 
likwiduj�c regiony i wprowadzaj�c jednostopniowy samorz�d lokalny na całym 
jej obszarze. Jak zauwa�a jednak R. P a d d i s o n  (2002), likwidacja najwi�-
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kszego regionu – Strathclyde, byłaby i tak przes�dzona w obliczu wprowadzonej 
kilka lat pó�niej autonomii Szkocji. Skupiaj�c prawie połow� ludno�ci kraju, 
region Strathclyde stanowiłby bowiem zbyt silny alternatywny o�rodek władzy. 

Na poziomie regionalnym w Anglii funkcjonuj� w chwili obecnej w praktyce 
wył�cznie agendy rz�dowe. Jedynym regionem samorz�dowym jest Wielki 
Londyn, obejmuj�cy 32 gminy (boroughs) i City of London. Nie jest to jednak 
typowy region jak w wi�kszo�ci innych du�ych krajów europejskich (nie 
obejmuje m.in. rozległej strefy podmiejskiej Londynu), lecz raczej specyficzna 
forma ustrojowa dla jednego wielkiego miasta. Utworzenie samorz�dów regio-
nalnych obejmuj�cych inne obszary metropolitalne Anglii jest kwesti� w�tpliw�. 
Reforma maj�ca na celu stworzenie samorz�dowego regionu North-East zako�-
czyła si� niepowodzeniem w listopadzie 2004 r., po odrzuceniu projektu w refe-
rendum przez mieszka�ców. Jak wynika z bada� przeprowadzonych przez  
D. N o r r i s a  (2001), lokalne elity polityczne byłyby w stanie zaakceptowa�
samorz�dy regionalne tylko pod warunkiem, i� przej�łyby one kompetencje 
wył�cznie od rz�du centralnego, nie naruszaj�c �adnych dotychczasowych 
uprawnie� jednostek lokalnych.  

W przypadku Francji pierwsza fala reformy metropolitalnej rozpocz�ła si� od 
ko�ca lat pi��dziesi�tych XX w., wraz z nasileniem procesów urbanizacyjnych. 
Jednym z zasadniczych czynników przyspieszaj�cych rozwój nowych form 
zarz�dzania metropolitalnego we Francji były decyzje planistyczne podj�te na 
szczeblu centralnym. W 1965 r. wyznaczono 8 tzw. metropolii równowagi – 
métropoles d’équilibre (Bordeaux, Lyon, Marsylia, Tuluza, Strasburg, Rennes, 
Lille, Nancy-Metz) przede wszystkim w celu zrównowa�enia struktury 
ekonomicznej kraju i przeciwdziałania olbrzymiej dominacji Pary�a w �yciu 
gospodarczym Francji. Brak struktur zarz�dzania i planowania na poziomie 
metropolitalnym stał si� istotn� barier� dla rozwoju koncepcji métropoles 
d’équilibre (B e n z, F r e n z e l  2002). W celu osi�gni�cia odpowiedniego stop-
nia integracji zarz�dzania aglomeracjami zacz�to wdra�a� nowe rozwi�zania 
organizacyjne oparte przede wszystkim na kooperacji gmin. W drugiej połowie 
lat sze��dziesi�tych XX w. wprowadzono instytucj� communautés urbaines
(CU) – wspólnot miejskich – obdarzonych szerokim zakresem zada� i władz-
twem podatkowym. Wprowadzenie w latach osiemdziesi�tych XX w. kolejnego 
szczebla administracji samorz�dowej w postaci regionów uczyniło zło�ony 
model zarz�dzania terytorialnego we Francji jeszcze bardziej skomplikowany. 
Jednocze�nie osłabiło to nieco pozycj� polityczn� wspólnot miejskich.  

Specyficznym charakterem odznacza si� system zarz�dzania najwi�ksz� fran-
cusk� metropoli� – Pary�em. W 1966 r. utworzono formalnie region Île-de-
France, nawi�zuj�cy granicami do zasi�gu obszaru metropolitalnego stolicy, 
który pierwotnie jednak miał charakter wył�cznie planistyczny, a nie samorz�-
dowy (uzyskał go dopiero w latach osiemdziesi�tych XX w.). Rada regionu 
stołecznego ma mniejsze kompetencje ni� jej odpowiedniki w innych cz��ciach 
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kraju, przede wszystkim w zakresie zarz�dzania transportem publicznym. W tej 
dziedzinie nadal utrzymuje si� bardzo istotna rola agend rz�du centralnego. Po-
dobna sytuacja dotyczy sfery planowania przestrzennego. Proces decentralizacji 
zarz�dzania terytorialnego we Francji obejmuje jednak w coraz wi�kszym 
stopniu równie� region stołeczny. W aglomeracji Pary�a ro�nie znaczenie rady 
regionu (L e f è v r e  2003).

W przypadku metropolii Niemiec istnieje du�a ró�norodno�� stosowanych 
rozwi�za� ustrojowych, co zwi�zane jest przede wszystkim z federalnym ustro-
jem pa�stwa (K a c z m a r e k, M i k u ł a  2008). Regulacja ustroju samorz�du 
terytorialnego nale�y do kompetencji władz krajów zwi�zkowych – landów, 
które maj� równie� bardzo istotny wpływ na kluczow� dla obszarów metropoli-
talnych dziedzin� planowania przestrzennego. Metropolie niemieckie nie s�
wi�c, jak ma to nieraz miejsce w przypadku krajów unitarnych, traktowane 
jednakowo w skali całego pa�stwa, lecz z reguły zajmuj� wyj�tkow� i odr�bn�
pozycj� ustrojow� w obr�bie swojego landu.  

Geneza zarz�dzania metropolitalnego w Niemczech jest zasadniczo zwi�zana 
z dziedzin� planowania przestrzennego (F ü r s t  2005). W obliczu intensywnej 
powojennej suburbanizacji fragmentacja administracyjna na szczeblu gminnym 
uniemo�liwiała prowadzenie spójnej polityki przestrzennej w skali metropoli-
talnej. Formalnemu wyodr�bnieniu obszarów metropolitalnych sprzyjała ustawa 
o zagospodarowaniu przestrzennym (Raumordnungsgesetz) z 1964 r., która 
wprowadziła obowi�zek ustanowienia przez poszczególne kraje zwi�zkowe re-
gionów (lub, u�ywaj�c polskiej terminologii, subregionów) planistycznych jako 
wewn�trznego podziału pomocniczego (H e r r s c h e l, N e w m a n  2002). Sub-
regiony obejmuj�ce najwi�ksze miasta nawi�zywały najcz��ciej do zasi�gu ob-
szaru metropolitalnego, tworz�c tym samym swego rodzaju struktur� po�redni�
pomi�dzy landem a wielkimi miastami i powiatami ziemskimi. Mimo i� regiony 
planistyczne nie stały si� elementem zasadniczego podziału terytorialnego, na 
poziomie tym stworzone zostały pewne struktury organizacyjne, najcz��ciej  
w formie regionalnych zwi�zków planistycznych składaj�cych si� z przedstawi-
cieli władz lokalnych. Regulacja ustrojowa tego rodzaju instytucji jest zró�nico-
wana w poszczególnych landach. Przyj�ty model funkcjonowania przes�dza  
o tym, czy w zwi�zku reprezentowane s� wszystkie samorz�dy danego regionu 
czy te� w imieniu mniejszych gmin wyst�puj� przedstawiciele odpowiednich 
powiatów ziemskich. W zale�no�ci od stopnia autonomii zwi�zków ich aparat 
wykonawczy (np. biura planistyczne) umiejscowiony jest albo przy regionalnych 
przedstawicielstwach władz kraju zwi�zkowego (Regierungsbezirke) albo fun-
kcjonuje jako samodzielna instytucja administracji samorz�dowej.  

W wielu przypadkach samorz�dowe zwi�zki planistyczne s� nadal podstawo-
wymi instytucjami zapewniaj�cymi koordynacj� rozwoju całego regionu metro-
politalnego. Ich zakres działania był z czasem cz�sto rozszerzany równie� na 
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inne dziedziny. Zwi�zki funkcjonuj� przede wszystkim na podstawie ustawy 
parlamentów poszczególnych krajów zwi�zkowych.  

W Holandii w latach 1991 i 1994 uchwalono ustawy ramowe, które okre�lały 
procedury tworzenia samorz�dów metropolitalnych jako nowego szczebla samo-
rz�du terytorialnego – prowincji miejskich (stadsprovincie). Istotnym czynni-
kiem utrudniaj�cym wdro�enie koncepcji stadsprovincie okazał si� brak 
wsparcia i współdziałania ze strony administracji dotychczasowych prowincji  
(o granicach historycznych). Jednostki metropolitalne miały zast�pi� na swoim 
obszarze dotychczasowe władze prowincji, jednak problem stanowił zró�nico-
wany zakres kompetencji. Prowincje pełniły do tej pory przede wszystkim 
funkcje nadzorcze, tymczasem władze metropolitalne miały mie� charakter 
wykonawczy (D i j k i n k  1995). St�d te� ju� w 1992 r. pojawiła si� propozycja, 
aby reform� terytorialn� docelowo rozszerzy� na obszar całego kraju. Je�eli jej 
pocz�tkowy etap powiódłby si� we wszystkich wyznaczonych pierwotnie obsza-
rach metropolitalnych, miała by� ona kontynuowana w kolejnych regionach 
miejskich. W ko�cowym rezultacie miało powsta� ok. 25 prowincji „nowego 
typu”. Taki rozwój wydarze� nie do ko�ca odpowiadał przedstawicielom admi-
nistracji „starych” prowincji (T o o n e n  1998). Warunkiem utworzenia silnego 
metropolitalnego szczebla administracji miał by� tak�e podział miast central-
nych na mniejsze jednostki. Po nieudanych referendach w sprawie reformy  
w Rotterdamie i Amsterdamie w 1995 r. projekt porzucono i zdecydowano si�
na wprowadzenie bardziej sformalizowanych form współpracy mi�dzygminnej. 
Radykalna reforma podziału regionalnego Holandii i próba dostosowania go do 
zasi�gu oddziaływania metropolii nie doszła wi�c ostatecznie do skutku. 

We Włoszech prób� kompleksowego uregulowania statusu obszarów metro-
politalnych podj�to w 1990 r. Na mocy ustawy Ordinamento delle autonomie 
locali (tzw. ustawa 142) postanowiono utworzy� nowy szczebel samorz�dowy, 
okre�lany jako citta metropolitana („miasto metropolitalne”), analogiczny do 
istniej�cego szczebla prowincji, z wybieranymi bezpo�rednio władzami. Miały 
on nie tylko przej�� kompetencje zwykłych prowincji, ale tak�e wiele dotych-
czasowych zada� gmin, przede wszystkim takich, które ze wzgl�du na swoj�
natur� wymagały koordynacji w skali całego obszaru metropolitalnego. Reforma 
postrzegana była jako próba omini�cia przez rz�d regionalnego szczebla zarz�-
dzania, gdzie wi�cej uwagi po�wi�cano ogólnym programom rozwoju społecz-
no-gospodarczego, nieco zaniedbuj�c kluczow� dla obszarów metropolitalnych 
problematyk� planowania przestrzennego (N e w m a n, T h o r n l e y  1996).  
Z drugiej jednak strony to wła�nie regionom przyznano kluczow� rol� w pro-
cesie wdra�ania reformy. Doszło wi�c do stworzenia specyficznej konstrukcji 
prawnej i politycznej, w której regionom powierzono zadanie powołania nowego 
szczebla zarz�dzania terytorialnego. Konsekwencj� tego był sprzeciw regionów 
wobec silnych władz metropolitalnych i ich obawa przed ingerencj� pa�stwa  
w wytyczanie granic nowych jednostek (G u a l i n i  2003). Wdra�anie reformy 
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przebiegało w sposób zró�nicowany w poszczególnych regionach, aczkolwiek 
najcz��ciej po pocz�tkowym okresie bardziej intensywnych prac były one z re-
guły zawieszane i porzucane. Zdaniem C. L e f è v r e ’a  (2001), wielkie miasta  
i obszary metropolitalne przegrały rywalizacj� polityczn� z rosn�cymi w sił�
regionami. W toku procesu decentralizacji ustroju Włoch, to regiony, a nie 
samorz�dy metropolitalne stały si� najwa�niejszym szczeblem administracji 
pomi�dzy rz�dem a gminami. Przykład Włoch, jak �aden inny w Europie, 
pokazuje, i� istnienie silnych władz na poziomie regionalnym znacz�co utrudnia 
wykształcenie si� równie znacz�cych struktur zarz�dzania na szczeblu metro-
politalnym. Po 20 latach od rozpocz�cia procesu reformy we Włoszech brak jest 
jej wyra�nych efektów. 

Po upadku frankistowskiego re�imu nowa konstytucja Hiszpanii z 1978 r. 
otworzyła drog� do utworzenia samorz�dnych, a nawet autonomicznych, re-
gionów (Comunidades Autonomas). Maj�c istotne kompetencje legislacyjne  
i wykonawcze, regiony zdołały osi�gn�� wa�n� pozycj� polityczn�. Równie�
odpowiedzialno�� za zarz�dzanie metropolitalne została przekazana władzom 
regionalnym, co w du�ej mierze wyja�nia ró�ne strategie w odniesieniu do 
poszczególnych obszarów metropolitalnych (T o m à s  2005). W wi�kszo�ci 
przypadków władze regionalne rozwi�zały utworzone za czasów dyktatury 
dotychczasowe formy zarz�dzania metropolitalnego (Bilbao 1980, Madryt 1983, 
Valencia 1986, Barcelona 1987). Model relacji metropolitalno-regionalnych 
ukształtował si� jednak w bardzo odmienny sposób w dwóch najwi�kszych 
obszarach metropolitalnych Hiszpanii: Barcelony i Madrytu. 

Na funkcjonowaniu obszaru metropolitalnego Barcelony niekorzystnie odbi-
jały si�, szczególnie w latach osiemdziesi�tych XX w., dwa podstawowe 
konflikty polityczne: pomi�dzy rz�dzon� przez socjalistów Barcelon� a gminami 
podmiejskimi, w których przewag� miała partia komunistyczna, oraz pomi�dzy 
obiema partiami lewicowymi a przewa�aj�cymi w rz�dzie Katalonii narodow-
cami z partii Convergencia i Unio (T o m à s  2005). Dwaj najwa�niejsi liderzy 
polityczni: burmistrz Barcelony Pascual Maragall oraz premier Katalonii Jordi 
Pujol mieli dwie przeciwstawne wizje modelu zarz�dzania metropolitalnego. Dla 
Maragalla wła�ciw� Barcelon� stanowił cały obszar metropolitalny, który  
w zwi�zku z tym powinien by� sformalizowany, a wiod�c� rol� w zarz�dzaniu 
nim odgrywałoby miasto centralne. Z kolei według Pujola nale�ało promowa�
mniejsze gminy, tak aby zrównowa�y� dominacj� Barcelony. W zwi�zku z tym 
opowiadał si� za zdecentralizowanym systemem zarz�dzania, funkcjonuj�cym 
pod nadzorem rz�du regionalnego, bez formalnych władz metropolitalnych 
(G a r c í a  2003). Mo�liwo�� powstania silnie wyemancypowanego organizmu 
politycznego, obejmuj�cego połow� ludno�ci regionu zawsze budziła niepokój 
rz�du Katalonii. 

Z kolei obszar metropolitalny Madrytu został formalnie wyodr�bniony  
i zinstytucjonalizowany na szczeblu regionalnym oraz posiada bezpo�rednio 
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wybieralne władze o szerokich kompetencjach (T o m à s  2005). Utworzenie 
odr�bnego regionu Madrytu było pocz�tkowo kwestionowane, jako �e obszar 
ten nie miał swojej odr�bnej to�samo�ci historycznej, b�d�c tradycyjnie cz��ci�
Kastylii – La Manchy. Jednak�e liderzy tego w du�ej mierze wiejskiego i słabo 
zaludnionego regionu pragn�li oddzieli� si� od problemów stolicy i jej strefy 
podmiejskiej (M a l d o n a d o  2003). Odrzucona została tak�e koncepcja wy-
dzielenia Madrytu jako dystryktu federalnego (T o m à s  2005).  

Upodmiotowienie obszaru metropolitalnego na poziomie regionalnym – 
Wspólnoty Autonomicznej – znacz�co upro�ciło i usprawniło proces zarz�dza-
nia tym skomplikowanym układem osadniczym. Problemy koordynacji współ-
pracy mi�dzygminnej nie s� szczególnie uci��liwe, jako �e wi�kszo�� zada�
ponadlokalnych przejmuj� władze regionalne (M a l d o n a d o  2003). Niemniej 
jednak widoczne s� spory kompetencyjne oraz rywalizacja polityczna pomi�dzy 
władzami regionu a liderami miasta Madrytu, którzy domagaj� si� wi�kszych 
uprawnie� dla gminy centralnej (T o m à s  2005). Pomimo i� rz�d centralny 
próbuje wzmocni� gminy w celu zrównowa�enia wpływu władz regionalnych, 
to jednak region Madrytu pozostaje jednym z wyj�tkowych w skali Europy 
przykładów bardzo silnego zinstytucjonalizowania struktur zarz�dzania metro-
politalnego na poziomie regionalnym. 

Podsumowuj�c powy�szy przegl�d, nale�y podkre�li�, i� wielu badaczy 
(m.in. H e i n z  2000, B r e n n e r  2003) dochodzi do wniosku, i� samorz�dy re-
gionalne i agendy rz�dowe �redniego szczebla (mezo-government) s� generalnie 
sceptyczne wobec reform metropolitalnych, obawiaj�c si� utraty kompetencji  
w razie powstania silnych instytucji metropolitalnych. Co wi�cej, w praktyce 
mog� nawet utrudnia� wykształcenie si� tego typu jednostek, jak np. miało to 
miejsce we Włoszech (L e f è v r e  2001). Wydaje si� jednak, i� tego rodzaju 
interpretacja jest zbyt jednostronna, gdy� w praktyce mo�na wyró�ni� co naj-
mniej kilka typów relacji metropolia-region. Zaproponowa� mo�na ich nast�pu-
j�c� klasyfikacj�: 

– relacje nieistotne (Anglia, kraje skandynawskie) – słaby politycznie  
i ustrojowo szczebel regionalny nie stanowi realnej przeciwwagi dla metropolii; 

– relacje opieku�cze (Niemcy) – silne władze regionalne, posiadaj�ce kom-
petencje prawodawcze, s� akuszerem, stymulatorem i regulatorem integracji 
metropolitalnej; 

– relacje konfliktogenne (Włochy, Hiszpania, Holandia, Francja) – równo-
ległe lub prowadzone w niewielkim odst�pie czasu wzmacnianie szczebla regio-
nalnego i metropolitalnego skutkuje ich wzajemn� rywalizacj� o zdobycie jak 
najlepszej pozycji w systemie zarz�dzania terytorialnego w pa�stwie; 

– relacje zinternalizowane (Pary�, Madryt) – metropolia (w granicach obsza-
ru metropolitalnego) zostaje wyodr�bniona na poziomie regionu administracyj-
nego, a ewentualne konflikty miasta centralnego z władzami regionalnymi zy-
skuj� tym samym charakter „wewn�trzmetropolitalny”. 
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Ostatnie rozwi�zanie wydaje si� szczególnie interesuj�ce, jednak w praktyce 
wyst�puje stosunkowo rzadko. Jak wskazuje A. N o r t o n  (1994), aby utworzy�
regiony administracyjne o charakterze typowo metropolitalnym wymagana jest 
nieraz zmiana gł�boko zakorzenionych granic historycznych. Pogodzenie sprze-
cznych postulatów: z jednej strony poszanowania to�samo�ci kulturowej i histo-
rycznej regionu oraz wyrównywania dysproporcji mi�dzy jego centrum a pery-
feriami, z drugiej natomiast potrzeby sprawnego zarz�dzania metropoliami  
i konsolidacji kompetencji władz publicznych w ich obr�bie, cz�sto okazuje si�
zadaniem nie do wykonania. 

4. DO�WIADCZENIA POLSKIE I DYSKUSJA  

NAD USTAW� METROPOLITALN�

W przypadku Polski trudno w ogóle w odniesieniu do okresu przed 1998 r. 
mówi� o problemie relacji politycznych i ustrojowych mi�dzy metropoliami  
a regionami. W opinii A. S z m y t t  (1999) aglomeracje miejskie były wówczas  
w stosunkowo korzystnej sytuacji terytorialno-administracyjnej. Małe woje-
wództwa (m.in. warszawskie, łódzkie, krakowskie) pokrywały si� z obszarami 
metropolitalnymi najwi�kszych miast. Mimo braku samorz�du na tym szczeblu 
wojewodowie posiadali pewne kompetencje słu��ce spójno�ci zarz�dzania i ko-
ordynacji rozwoju, a dodatkowo małe województwa były odpowiednimi obsza-
rami statystycznymi dla monitorowania sytuacji społeczno-gospodarczej wiel-
kich miast w powi�zaniu z ich najbli�szym otoczeniem. Odmienne zdanie pre-
zentowali m.in. J. P u r c h l a  i J. S e p i o ł  (1997), którzy stwierdzili, �e małe 
województwa odci�ły najwi�ksze miasta od ich du�ych regionów funkcjonal-
nych, b�d�cych naturalnym zapleczem metropolii. 

W toku prac nad reform� cz��� �rodowisk samorz�dowych postulowała 
utworzenie samorz�dowych regionów metropolitalnych w obr�bie du�ych woje-
wództw, które przej�łyby cz��� zada� samorz�du wojewódzkiego (m.in. plano-
wanie przestrzenne, drogi), ale przekazywałyby tak�e cz��� pieni�dzy do bu-
d�etu całego województwa (M a � e w s k i  1997, S z m y t t  1999). Głównym 
argumentem na rzecz takiego rozwi�zania była kwestia słabej reprezentacji 
metropolii w samorz�dzie regionalnym w porównaniu z reszt� ludno�ci woje-
wództwa (szczególnie przy planowanym podziale na 12 du�ych regionów). 
Jednak w 1998 r. �adna z koncepcji umieszczenia obszarów metropolitalnych na 
szczeblu samorz�du regionalnego nie została wprowadzona w �ycie. Wielkie 
miasta stały si� o�rodkami du�ych regionów administracyjnych, nawi�zuj�cych 
do ich szerszych zasi�gów oddziaływania oraz granic historycznych. Po likwi-
dacji małych województw miejskich i wł�czeniu ich do du�ych regionów, 
obszary metropolitalne uległy dezintegracji administracyjnej (S z m y t t  1999). 
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Jedynymi wi�ziami jakie pozostały s� dobrowolna współpraca gmin oraz współ-
działanie powiatów i miast na prawach powiatu. Istnieje co prawda teoretyczna 
prawna mo�liwo�� koordynacji rozwoju przestrzennego obszarów metropoli-
talnych przez samorz�d województwa (art. 39 ust. 6 ustawy z dnia 27 marca 
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym), jednak z uwagi na 
wady legislacyjne instrument ten nie jest w zasadzie do chwili obecnej w ogóle 
wykorzystywany. 

T a b e l a  2  

Zasadnicze ró�nice pomi�dzy rz�dowym a „marszałkowskim” projektem  
tzw. ustawy metropolitalnej 

Element ustawy Projekt rz�dowy Projekt „marszałkowski” 

Forma prawna 
tworzenia obszaru 
metropolitalnego  

Na podstawie rozporz�dzenia 
Rady Ministrów  

Na podstawie uchwały 
sejmiku województwa 

Kryteria tworzenia 
obszaru metropoli-
talnego  

Obligatoryjnie:  
1) min. 2 mln mieszka�ców 
obszaru i g�sto�� zaludnienia – 
min. 200 os./km2  
2) gdy co najmniej trzy miasta 
na prawach powiatu pozostaj� ze 
sob� w bezpo�rednim zwi�zku 
funkcjonalno-przestrzennym  
nieobligatoryjnie: min. 500 tys. 
mieszka�ców obszaru i g�sto��
zaludnienia – min. 200 os./km2  

Nieobligatoryjnie: 
co najmniej jedno miasto 
na prawach powiatu  
z siedzib� władz samo-
rz�du województwa, 
tylko kryterium g�sto�ci 
zaludnienia – min. 100 
os./km2  

Sposób ustanowienia 
zespołu 
metropolitalnego  

Z mocy prawa przy utworzeniu 
obszaru metropolitalnego  

Na podstawie dobrowol-
nego porozumienia miast 
i gmin, stanowi�cych 
ł�cznie co najmniej 
połow� gmin obszaru  

Lider zespołu 
Prezydent miasta centralnego 
(dopuszczalne inne warianty  
w obszarach policentrycznych) 

Marszałek województwa 
(prezydent miasta 
centralnego jego 
zast�pc�) 

Obsługa 
administracyjna 
zespołu  

Biuro zespołu Urz�d Marszałkowski  

�ródło: opracowanie własne. 
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Od 1998 r. co najmniej kilka razy próbowano stworzy� prawne ramy dla 
zintegrowanego zarz�dzania obszarami silnie zurbanizowanymi, jednak �aden ze 
zgłoszonych do tej pory projektów tzw. ustawy metropolitalnej nie przeszedł 
pełnej drogi legislacyjnej. Na szczególn� uwag� zasługuj� dwa ostatnie projekty 
z 2009 r.: 

1) projekt ustawy o polityce miejskiej oraz o zmianie niektórych innych 
ustaw, opracowany przez Konwent Marszałków Województw w styczniu 2009 r. 
– projekt „marszałkowski”, 

2) projekt ustawy o polityce miejskiej pa�stwa i współpracy jednostek samo-
rz�du terytorialnego w tym zakresie (8 maja 2009 r.) – ostatni oficjalnie opu-
blikowany projekt rz�dowy. 

Promuj� one dwa zupełnie odmienne modele zarz�dzania metropolitalnego. 
Najwa�niejsze elementy obu projektów i zasadnicze ró�nice pomi�dzy nimi ze-
stawione zostały w tabeli 2. 

Jak wida� z powy�szego zestawienia, oba projekty zupełnie inaczej rozkła-
daj� akcenty polityczne w ramach modelu zarz�dzania obszarem metropoli-
talnym. Rz�d promuje siln� kooperacj� samorz�dów lokalnych, podczas gdy 
regiony d��� do lu�niejszych form współpracy pod przewodnictwem marszał-
ków województw. Jeszcze inn� koncepcj� przedstawia Unia Metropolii Pol-
skich, która wyra�nie stawia na siln� emancypacj� metropolii spod ewentualnej 
kurateli władz regionalnych (rys. 1). Nie jest w tej chwili jasne, który projekt 
oka�e si� podstaw� dla ostatecznej wersji ustawy metropolitalnej – o ile w ogóle 
zostanie ona w najbli�szym czasie uchwalona. 

Rys. 1. Koncepcje reformy struktur terytorialno-administracyjnych na obszarach 
metropolitalnych w Polsce, przedstawione przez Uni� Metropolii Polskich 

� r ó d ł o: Unia Metropolii Polskich (2008) 
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5. PODSUMOWANIE 

Relacje ustrojowe i polityczne pomi�dzy metropoli� a regionem kształtuj� si�
w krajach europejskich w sposób bardzo zró�nicowany, przy czym kluczow�
rol� odgrywa pozycja szczebla regionalnego w systemie zarz�dzania pa�stwem 
oraz determinacja władz centralnych w d��eniu do usprawnienia mechanizmów 
zarz�dzania metropolitalnego. Jednoczesne wzmacnianie instytucji regionalnych 
i metropolitalnych cz�sto prowokuje potencjalne i rzeczywiste konflikty kompe-
tencyjne i polityczne, szczególnie w sytuacji, kiedy w danym pa�stwie zarówno 
metropolie, jak i regiony nie czuj� si� jeszcze dostatecznie umocowane kompe-
tencyjnie i finansowo. Samorz�dy regionalne staj� si� najcz��ciej jednocze�nie 
„za słabe i za silne”. Czuj� zagro�enie dla swojej z trudem wywalczonej pozycji 
ze strony ewentualnych nowych władz metropolitalnych, a jednocze�nie ich 
uprawnienia s� na tyle silne, �e pozwalaj� torpedowa� forsowane przez szczebel 
centralny reformy metropolitalne. Tylko tam, gdzie rola władz regionalnych jest 
w ogóle niekwestionowana (Niemcy), maj� one komfort bycia stymulatorem 
procesów usprawniania mechanizmów zarz�dzania metropolitalnego. 

Polska znajduje si� w sytuacji, która prowadzi do ukształtowania si� kon-
fliktogennego modelu relacji politycznych metropolia-region. Istniej� dwie kon-
kurencyjne wizje mechanizmów zarz�dzania metropolitalnego: wielkich miast 
(zrzeszonych w Unii Metropolii Polskich) i regionów (Konwent Marszałków 
Województw). Słabo słyszalny na arenie ogólnopolskiej jest głos trzeciej zainte-
resowanej strony – samorz�dów gmin i powiatów podmiejskich. Władze cen-
tralne stoj� przed wyborem, który okre�li przyszłe relacje polityczne metropolii  
i regionów w Polsce. Zadania publiczne, które powinny by� koordynowane na 
szczeblu metropolitalnym, s� obecnie rozproszone pomi�dzy wszystkie trzy 
szczeble administracji samorz�dowej: gminy, powiaty i województwa. Uspraw-
nienie mechanizmów zarz�dzania metropolitalnego musi wi�c w pewnym za-
kresie naruszy� istniej�cy status quo, co zawsze jest trudn� i kontrowersyjn�
decyzj�. Znacznie gorszy jest jednak inny scenariusz. Pomi�dzy silnymi finan-
sowo i politycznie, lecz ograniczonymi terytorialnie, wielkimi miastami a pozba-
wionymi kompetencji w zakresie koordynacji spraw metropolitalnych władzami 
regionalnymi mo�e pojawi� si� instytucjonalna i polityczna pustka – ze szkod�
dla rozwoju całego kraju.” 
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Łukasz Mikuła 

THE METROPOLIS AND THE REGION: INSTITUTIONAL  

AND POLITICAL PROBLEMS 

(Summary) 

In the context of territorial governance, a metropolis is not a single city within its 
administrative boundaries but a wider functional area comprising several municipal 
units. All attempts to create formalized institutions for such areas lead to the problem of 
establishing political and organizational relations between the metropolitan and the 
regional authorities. Achieving a balance of power between them is not an easy task and 
is sometimes even more difficult due to the political and partisan rivalry between the 
opposing sides. 

In this paper experiences of West European countries are presented and confronted 
with the recent discussion about statutory metropolitan areas in Poland. Four types of 
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relations between the metropolitan and the regional level are distinguished: patronage, 
insignificant, conflict-provoking, and internalized. The essential conclusion of the paper 
is that strengthening the regional and metropolitan governments at the same time 
inevitably leads to institutional and political conflicts. This is especially true when both 
the regional and metropolitan authorities feel that their position is not fixed and 
grounded within the administrative system of the state. 

The latest draft of the so-called Metropolitan Act in Poland is most likely to lead to 
the conflict-provoking model of political relations between the metropolitan and regional 
governments. Introducing a strong metropolitan level of territorial governance seems to 
be very controversial because it breaks the current status quo. However, another scenario 
– an institutional void between the local and the regional government – is much worse 
for the development of Poland’s largest metropolitan areas. 


