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Abstract
The management of metropolitan areas on the example of French institutional solutions:
between inertia and change

The metropolisation phenomenon is one of the globalisation's result that transform urban ar-
eas and their social relations. In the process of globalisation some of the largest metropolitan areas be-
come a plot where global nets cross, concentrating decision making, capital, and innovation that pro-
pel the global economic system. Intensification of flows and multiplication of interactive systems in
some urban areas is one outcome of metropolisation. New interactive systems appear in yet unknown
spatial configurations connecting the most remote placed on the Earth. Those systems also create new
schemes in objective and subjective dimension linking actors functioning so far at a great distance in
the spheres that were not subjected to exchange.

The multiplication of interactive systems in the metropolitan area produces both positive and
negative results of the metropolisation. According to Raymond Boudon's conception of action’s sys-
tems, the positive consequences of the metropolisation might be referred to as functional interactive
systems where spatial coexistence of actors leads to information exchange, learning processes, and co-
operation. The metropolisation has, however, also its negative side effects having the Boudon's system
of interdependence. These are different kinds of unintended and dysfunctional aggregation effects of
individual's activities that cause specific ecological, financial, and political. Suburbanisation and cities
shrinking as well as waste management, public transport and social pathology can be mentioned.

The awareness of dualism of the metropolisation consequences and the will to limit its side ef-
fects lead to a search for proper institutional solutions. These institutions form metropolitan area
management structures that are to transform coexistent interactive systems into functional systems,

minimising at the same time the negative consequences of the metropolisation.
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France is a state where these kind of institutional structures take the form of public units of in-
ter-communal cooperation (EPCI). Although there are many drawbacks concerning its territorial in-
adequacy to functional metropolitan areas, they play an important role in its management fostering its
development. The territorial reform prepared in 2010 in France was to create another generation of
such an institutional structure leading to the empowerment of metropolitan area providing its sus-

tainable development. Many factors made the reform much less ambitious than its initial projects.

Key words: metropolisation, metropolitan governance, inter-communal cooperation, France
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1. Wstep

Zarzadzanie duzymi obszarami zurbanizowanymi jest jednym z podstawo-
wych wyzwan dla wspotczesnych wiadz publicznych. Wynika to, po pierwsze, z fak-
tu, ze o ile na poczatku XX wieku wiekszos¢ ludzi zyta na obszarach wiejskich, o tyle
w ciggu najblizszych 20 lat przecietni mieszkancy Ziemi beda mieszkancami miast
I najwiekszych metropolii (Giddens 2004: 595). Zmienia sie zatem naturalne Srodowi-
sko zycia cziowieka i1 wyzwania, jakie towarzyszg mu w zyciu codziennym.
Za wspomnianymi zmianami powinna podgza¢ wiadza publiczna, przeksztatcajac
swoje struktury instytucjonalne pod wzgledem kompetencyjnym i terytorialnym,
w sposob umozliwiajgcy najefektywniejsze rozwigzywanie problemow, jakie napo-
tyka wspoiczesny cztowiek. Jest to zadanie trudne, z ktorym w zasadzie zadne ze
wspotczesnych panstw w petni sobie nie poradzito. Jest to zwigzane z dwoma za-
sadniczymi czynnikami. Pierwszy z nich odnosi sie do inercji, ale takze oporu funk-
cjonujacych dotychczas jednostek wiadzy terytorialnej. Niefunkcjonalno$é i nieod-
powiednie przypisanie tych jednostek do danego terytorium jest zauwazalne w coraz
wiekszym stopniu. Wymienione cechy tych jednostek obserwuje sie zwtaszcza na
obszarach duzych aglomeracji. Naruszenie tradycyjnej struktury terytorialnej, sta-
nowigcej jednoczesnie strukture polityczng oparta na wiasciwych jej grupach intere-
su, atakze strukture spoteczng odzwierciedlajgca sie w Swiadomosci mieszkancéw,
jest zabiegiem bardzo trudnym, do ktérego z nieufnoscig podchodzg takze przed-
stawiciele wiadzy panstwowej, podejrzliwie spogladajacy na wzrost znaczenia

i wptywdw wspotczesnych metropolii.
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Drugim kluczowym czynnikiem utrudniajgcym zarzadzanie duzymi aglome-
racjami jest zmiana jakosciowa procesow decyzyjnych w nich zachodzacych, deter-
minujacych dziatania zbiorowe ksztaltujgce wspoétczesne aglomeracje. Zmiane te
mozna odczytywac jako syndrom spadku sterownosci duzych aglomeracji miejskich
W nastepstwie oddziatywania globalnego kapitalizmu. Aglomeracje podlegajgce
wptywowi globalizacji stajg sie weztami, w ktorych krzyzujg sie i ulegajg zwielo-
krotnieniu sieci relacji aktorow, ktorzy do niedawna funkcjonowali na ograniczonych
terytoriach wyznaczonych miedzy innymi przez granice panstw narodowych.
Multiplikacja systemow interakcyjnych oraz wszelkiego rodzaju przeptywoéw, w tym
inwestycyjnych i finansowych, zmienia oblicza aglomeracji, stawiajac przed nimi
powazne wyzwania w zakresie zarzgdzania ich przestrzenig. Potwierdza to teze
o determinujacym wptywie globalizacji na funkcjonowanie duzych osrodkéw miej-
skich. Ujecie czynnika globalizacji staje sie tym samym niezbedne do zrozumienia
proceséw zachodzgcych w najwiekszych aglomeracjach miejskich, ktére za sprawa
zmian funkcjonalnych przeksztaicajg sie w obszary metropolitalne.

Chociaz pojecia aglomeracji i obszaru metropolitalnego bywajg uzywane za-
miennie, to pierwsze odnosi sie w wiekszym stopniu do cech strukturalnych obsza-
ru, podczas gdy drugie jest oparte na powigzaniach strukturalnych tych obszaréw
(Rykiel 2012) oraz wskazuje na zachodzace w nim zmiany funkcjonalne (Smetkowski
2001: 83) spowodowane oddziatywaniem globalizacji i rozwojem nowoczesnej go-
spodarki opartej na ustugach wywotujacych istotne zmiany jakosciowe, a nie tylko
ilosciowe donoszace sie do liczby ludnosci (Lackowska 2009: 27).

Whytaniajgca sie globalna rzeczywistos¢, stanowi przestrzeh niematerialng, Ca-
stellowska przestrzen przyptywdw (space of flow) (Castells 2010). Poszukujac jednak
przejawow globalizacji w tradycyjnej przestrzeni materialnej, w przestrzeni miejsc,
ktére w sposéb istotny bytyby naznaczone procesami globalnymi, nalezy wskazaé
w pierwszej kolejnosci na obszary metropolitalne, gdzie globalizacja modyfikuje oto-
czenie cztowieka, jego warunki zycia i stosunki spoteczne, w ktérych uczestniczy,
W sposOb zar6wno pozadany i niepozadany, jak rowniez przewidywalny i nieprze-

widywalny.
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2. Raymonda Boudona koncepcja nieoczekiwanych skutkow
jako jedno z narzedzi analizy procesow metropolizacji

Chociaz zjawisko metropolizacji istnieje od dawna, to globalizacja nadata mu
nowa skale. ,,Metropolizacja stanowi [...] odpowiedz systemu osadniczego na zjawi-
sko globalizacji” (Markowski, Marszat, 2006: 10). Proces ten dotyczy powstawania
nowej struktury przestrzennej i ogniskowania sie rozwoju w pewnych fragmentach
przestrzeni skupiajgcych potencjat gospodarczy, finansowy, naukowy itp. Metropo-
lizacja to proces zmieniajagcy forme i site powigzan miedzy os$rodkiem centralnym
a otaczajagcym go regionem, prowadzacy do zmian sposobu zagospodarowywania
przestrzeni i przejawiajacy sie w rozwijaniu sie przestrzeni zurbanizowanej (tamze).
Innymi stowy, metropolizacja oznacza ,,proces przejmowania przez niektore wielkie
miasta funkcji kierowniczych w zarzagdzaniu gospodarkg postindustrialng w skali
ponadnarodowej” (Jatowiecki 2000: 17). Nie oznacza to jednak, ze tylko najwieksze
miasta 0 znaczeniu globalnym zastugujg na miano metropolii, te moga by¢ bowiem
takze krajowe i regionalne, i w réznym stopniu spetnia¢ wymogi ilosciowe i jako-
Sciowe stawiane metropoliom (Jatowiecki 2000: 18).

Biorac pod uwage ztozono$é, liczebnos¢ oraz wzajemne powigzania i kolizje
procesow determinujgcych wspotczesng rzeczywisto$¢ spoteczng w skali globalnej,
mozna stwierdzi¢, ze teorie bazujgce na prostych uktadach hierarchicznych, wiasci-
we dla epoki westfalskiej, tracg swojg moc wyjasniajacg. Dla wiasciwego zrozumie-
nia wspoétczesnych zjawisk, ktére w swej strukturze zblizajg sie do koncepcji poliar-
chii Roberta Dahla, niezbedne jest siegniecie do teorii, ktére dysponujg heurystyczng
zdolnoscig do ogarniecia tego, co w ujeciu klasycznym mozna okresli¢ jedynie jako
chaos lub nieporzadek (Ascher 1998). Wydaje sie, ze cechy takiej teorii ma koncepcja
systeméw funkcjonalnych i wspotzaleznych oraz efektéw agregacji, autorstwa Ray-
monda Boudona (2009).

Metropolizacje mozna rozpatrywa¢ dwojako. Najczesciej traktuje sie jg jako
zywiotowy proces bedacy nastepstwem zjawisk globalnych przenoszonych na po-
ziom aglomeracji miejskich. Stanowi ona w tym ujeciu rezultat ztozenia (agregacji)
rozmaitych procesow globalnych, znajdujgcych spontaniczne i czesto niekontrolo-

wane odzwierciedlenie w przestrzeni miejskiej, gdzie oznacza wytanianie sie zarow-
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no nowych systemoéw funkcjonalnych, jaki i systemow wspotzaleznych, generuja-
cych wiele kosztownych spotecznie skutkow ubocznych.

Metropolizacje mozna takze rozpatrywac w ujeciu instytucjonalnym, jako wy-
nik zamierzonego dziatania aktoréw spotecznych dazacych do opanowania i kontroli
procesow metropolizacji w ujeciu pierwszym. Dokonuje sie to przez préby tworzenia
na obszarach metropolitalnych réznego rodzaju struktur polityczno-instytucjona-
Inych, ktére w zamierzeniu majg determinowac przebieg procesow metropolizacyj-
nych. Tak rozumiana metropolizacja instytucjonalna, oznaczajgca tworzenie narzedzi
zarzadzania metropolitalnego, w perspektywie koncepcji R. Boudona stanowi dgze-
nie do przeksztalcania systemow wspotzaleznosci i negatywnych zjawisk agregaciji,
w systemy funkcjonalne, ktérych rezultaty sa przewidywalne i w wiekszym stopniu
poddajg sie modelowaniu.

Metropolizacje w pierwszym rozumieniu, jako fenomen bedacy samorzutnym
rezultatem procesow globalnych oddziatujgcych na przestrzen miejska, mozna roz-
patrywac z punktu widzenia multiplikacji systemow interakcyjnych. Przestrzen od-
dziatywania metropolii charakteryzuje sie duzg gestoscig wszelkiego rodzaju inte-
rakcji i przeptywow sieciowych. Za R. Boudonem, interakcje te mozna podzieli¢ na
dwie zasadnicze odmiany, tj. interakcje powstajace jako nastepstwo funkcjonalnych
powigzan aktorow (systeme fonctionnel) wystepujacych w okreslonych i czesto kom-
plementarnych wzgledem siebie rolach spotecznych, co moze prowadzi¢ do ich
wspotpracy, a nawet generowac zjawisko synergii. ,,Okazuje sie jednak, ze nie
wszystkie relacje, w jakie wchodzg jednostki, wynikajg z interakcji miedzy rolami
spotecznymi. W stosunku do tych zjawisk spotecznych, ktére nie majg cech systemu
funkcjonalnego, R. Boudon uzywa pojecia ‘systemu wspétzaleznosci' (systeme d*inter-
dependance’), gdyz dziatania jednostek nie krzyzujg sie w wyniku funkcjonalnego po-
wigzania petnionych przez nie rol spotecznych, ale w wyniku ogolnej wspoétzalezno-
sci (wspdtwystepowania) zjawisk spotecznych” (Pyka, Wodz, 2009: 15).

Spogladajgc na metropolizacje jako generatora nowych systemow i powigzan
funkcjonalnych, uwaga koncentrowana jest na jej rezultatach powszechnie uznawa-
nych za pozytywne. Z tej perspektywy metropolie, dzieki kumulacji r6znych form

kapitatu, z ktérego wytwarza sie bogactwo i dobrobyt, sg czynnikami rozwoju okre-
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$§lonego obszaru. Wspotwystepowanie przestrzenne ustug, instytucji oraz zaawan-
sowanych technicznie urzadzen i infrastruktury, a takze koncentracja wielu aktoréw
z dziedziny nauki, biznesu i wiadzy, wytwarza potencjat innowacyjny, stwarzajac
warunki do wspotpracy i wymiany. Na pozytywne zjawiska koncentracji przestrzen-
nej zwrdécit uwage juz Alfred Marshall w swojej koncepcji okregéw przemystowych wy-
twarzajacych formalne inieformalne zwyczaje, etos pracy i przedsiebiorczosc.
W okregach przemystowych mozna zaobserwowaé efekty promieniowania wiedzy
I upowszechniania umiejetnosci w Srodowisku lokalnych przedsiebiorstw, rozwoj
wspomagajacych i pokrewnych gatezi przemystu, tatwiejszy dostep i mozliwosé na-
bywania specjalistycznego sprzetu oraz koncentracje wyspecjalizowanej i wysoko
wykwalifikowanej sity roboczej (Marshall 1920: 221-231). Powstawanie wielorakich
powigzan funkcjonalnych na obszarach aglomeracji sprzyja szybkiemu obiegowi in-
formacji i wiedzy miedzy wspotpracujgcymi aktorami, co moze sprzyja¢ wytwarza-
niu nowej wiedzy zgodnie z modelem spirali obiegu wiedzy (Nonaka, Takeuchi, 2000:
96). Organizacyjnym lub instytucjonalnym przejawem powstajacych na obszarach
aglomeracji systemow funkcjonalnych, opartych na powigzaniach sieciowych mie-
dzy dziatajagcymi na danym obszarze partnerami, sg parki naukowo-technologiczne,
inkubatory i klastry, ktérych funkcjonowanie mozna odnie$¢ do koncepcji gron.

Grona (clusters) to, wedtug koncepcji Michaela E. Portera, przestrzenne ,,sku-
piska wzajemnie powigzanych firm, wyspecjalizowanych dostawcéw, jednostek
Swiadczgcych ustugi, firm dziatajgcych w pokrewnych sektorach i zwigzanych z nimi
instytucji (np. uniwersytetow, jednostek normalizacyjnych i stowarzyszen branzo-
wych) w poszczegolnych dziedzinach, konkurujacych miedzy soba, ale takze wspo6t-
pracujacych” (Porter 2001: 246). Grona sg wiec systemem wzajemnie powigzanych
firm i instytucji. Warto$¢ grona jako catosci jest wieksza niz suma wartosci poszcze-
gollnych jego czesci. To dopiero ta wartosé dodana, jakg wytwarza grono, uwalnia po-
zytywne procesy, wzmacniajac konkurencyjno$¢ danej lokalizacji (Porter 2001: 265-
281).

Efekt synergii, ktéry moze towarzyszy¢ procesom metropolizacji, mozna od-
nie$¢ do Boudonowskiego efektu agregacji przejawiajgcego sie w postaci amplifika-

cji, tj. wzmocnieniu dziatan poszczegolnych aktorow, ktérych wektor jest zwrécony
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w te samag strone. Do pozytywnych efektow powstajacych na obszarach aglomeracji
funkcjonalnych uktadow interakcyjnych mozna zaliczy¢ miedzy innymi zwiekszanie
wydajnosci nalezacych do nich firm lub sektoréw, podniesienie zdolnosci do wytwa-
rzania innowacji oraz powstawanie warunkOw sprzyjajacych tworzeniu nowych
podmiotéw gospodarczych (tamze). Na obszarach aglomeracji dziatajg funkcjonalne
systemy interakcji, charakteryzujgce sie intensywnymi przeptywami informacji, wie-
dzy i kompetencji miedzy aktorami, ktérzy w innych uwarunkowaniach przestrzen-
nych nie mieliby mozliwosci rozwiniecia Scistej wspotpracy. Zwienczeniem proce-
séw zachodzacych w ramach tych systemow moze by¢ powstanie czego$, co w od-
niesieniu do koncepcji regionu uczacego sie (Boekema, Morgan, 2000), mozna bytoby
nazwac uczacym sie obszarem metropolitalnym. Ten ostatni mozna by rozumie¢ jako re-
zultat synergicznej wspotpracy i wymian zachodzacych miedzy aktorami dziataja-
cymi na obszarze metropolitalnym, zdolnymi do autorefleksji nad wiasnym dziata-
niem i projektowania optymalnych dla siebie sieci wspotpracy.

Procesy metropolizacyjne przeksztatcajg aglomeracje w obszary metropolital-
ne, na ktorych moze dojs¢ do wyksztatcenia sie metropolii. Zjawisko metropolizacji
zwieksza wiec szanse na szybki rozwoj okre$lonych obszarow, wzrost ich konkuren-
cyjnosci i potencjatu innowacyjnego, ale jest takze zrédtem wielu wyzwan, przyjmu-
jacych takze forme zjawisk dysfunkcjonalnych, ktorym muszg stawia¢ czota miesz-
kancy oraz decydenci wspotczesnych aglomeracji (Le Gales 1995: 71-73).

Chodzi o r6znego rodzaju skutki uboczne procesu metropolizacji, ktore wigzg
sie z powaznymi kosztami spotecznymi, stanowigcymi wynik skupienia sie wielu
systeméw interakcyjnych na ograniczonej przestrzeni. Tylko pewna cze$¢ opisywa-
nych wyzej systeméw stanowi systemy funkcjonalne, ktorych dziatanie jest normo-
wane systemem rol mogacych prowadzi¢ do kooperacji. Wielo$¢ interakcji odpowia-
da Boudonowskiemu systemowi wspotzaleznosci, w ktorym moze dochodzi¢ do kolizji
miedzy jednostkami kierujgcymi sie wiasnymi indywidualnymi strategiami dziata-
nia, co prowadzi do r6znego rodzaju efektéw agregacji, odwrodcenia lub skutkéw
ubocznych, mogacych pozostawaé w sprzecznosci z pierwotnymi zatozeniami po-

szczegOlnych jednostek. R. Boudon wymienia kilka kategorii skutkéw ubocznych
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wiasciwych dla systemdéw wspotzaleznosci, z ktorych mozna wymienic¢ efekt amplifi-
kacji, efekt sprzecznosci, innowacji, a takze stabilizacji (Pyka, Wodz, 2009: 18).

Aplikujac przedstawione wyzej Boudonowskie narzedzia poznawcze do roz-
wazan nad funkcjonowaniem aglomeracji, mozna wskaza¢ rozbudowang liste nie-
zamierzonych i czesto dysfunkcjonalnych skutkéw procesbw metropolizacyjnych.
Jednym z najczesciej podawanym w literaturze przykitadéw jest niekontrolowane
rozlewanie sie miast na obszary przylegte.

Zjawisko to oznacza z kolei konieczno$¢ podjecia dziatan w zakresie ekologii,
zachowania réwnowagi miedzy terenami zurbanizowanymi a terenami niezurbani-
zowanymi, a tym samym zarzgdzania przestrzenia, ktora jest przeksztatcana w spo-
s6b niekontrolowany przez jednostki i podmioty gospodarcze (Jatowiecki 2000: 43;
Lackowska 2009: 23-12; Ladysz 2009: 67-68). Niekontrolowane zjawisko suburbaniza-
cji powoduje takze nieréwnosci w zakresie ponoszonych kosztow finansowych
zwigzanych z utrzymaniem infrastruktury o znaczeniu metropolitalnym, skoncen-
trowanej w centrum obszaru metropolitalnego, z ktérego masowo odptywajg miesz-
karicy-podatnicy odprowadzajgcy podatki w miejscu zamieszkania oraz prowadze-
nia aktywnosci gospodarczej, a tym samym zasilajgcy budzety gmin przylegtych.

Proces suburbanizacji to nie tylko wynik ucieczki przed ucigzliwosciami zycia
w centrum miasta, ale w pewnym stopniu takze skutek uboczny gwattownego wzro-
stu cen nieruchomosci w centrum obszaru metropolitalnego, spowodowanego na-
ptywajacymi z catego Swiata inwestycjami, dla ktérych poszukuje sie dogodnych lo-
kalizacji. Wzrost popytu na nieruchomosci odbija sie na wzroscie ich cen, ogranicza-
jac mozliwos¢ nabywania lokali mieszkaniowych przez cze$¢ rdzennych mieszkan-
coéw tych obszaréw, poszukujacych lepszych warunkdéw za nizsza ceng poza centra-
mi miast, nalezacymi do obszaru metropolitalnego.

Zjawisko agregacji indywidualnych strategii poszczegdllnych jednostek, akto-
row zbiorowych oraz podmiotéw publicznych i prywatnych, prowadzi do wyste-
powania na obszarze podlegajgcym procesom metropolizacji, konkurencji, w wyniku
ktorej realizuje sie wzajemnie ostabiajgce sie, a czasem wrecz znoszace sie, projekty.

Chodzi o zjawisko dublowania inwestycji w zakresie infrastruktury lub obiektow
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uzytecznosci publicznej, np. sal kongresowych i centréw wystawienniczych (Lefevre
2009: 28).

Metropolizacja, przejawiajgca sie w intensyfikacji proceséw spotecznych i go-
spodarczych w ograniczonej przestrzeni fizycznej, powoduje takze problemy zwia-
zane z systemem transportowym. Pojawienie sie korkéw ulicznych i zmniejszenie
przepustowosci metropolitalnej infrastruktury drogowej oraz szukanie wiasciwych
rozwigzan w zakresie publicznego transportu zbiorowego, jako sposobu unikniecia
blokady komunikacyjnej, stanowi bezposrednie nastepstwo metropolizacji. Skutkiem
ubocznym intensywnosci i gestosci aktywnosci spoteczno-gospodarczej na obszarach
metropolitalnych jest rowniez problem produkowanych masowo odpadéw komu-
nalnych.

Do niepozadanych skutkéw funkcjonowania obszarow metropolitalnych
mozna zaliczy¢ takze patologie spoteczng, wzrastajgcg wraz z liczbg mieszkancow
i dynamika rynku lokalnego. Z jednej strony, moze to by¢ zwigzane ze wzrostem
przestepczosci i nielegalnej dziatalnosci (narkotykow, prostytucji itp.), z drugiej zas
Z narastajgcym zjawiskiem wykluczenia spotecznego, dotykajgcego tych grup spo-
tecznych, ktére metropolizacja pozostawia na marginesie.

Wystepowanie niezamierzonych rezultatéw zjawiska metropolizacji bedacych
nastepstwem gestej sieci funkcjonalnych i wspotzaleznych systeméw interakcyjnych,
doprowadzito do pojawienia sie tez o generalnym kryzysie wielkich aglomeracji
i braku ich sterownosci (mgouvernabilite) (Jouve, Lefevre, 2000). Wskazywano
W zwigzku z tym na pogorszenie sie warunkow zycia i sSrodowiska na tych obsza-
rach oraz na zanik miasta jako przestrzeni grup spotecznych w wyniku oddziatywa-

nia kapitalizmu globalnego.

3. Metropolia w ujeciu instytucjonalnym jako potencjalne remedium
na niepozadane nastepstwa zjawiska metropolizacji
Swiadomo$¢ ztozonosci i wielokierunkowosci proceséw metropolizacii,
a przede wszystkim towarzyszacego im zjawiska agregacji, prowadzgcego do mno-
Zenia sie roznego rodzaju niezamierzonych oraz czesto niepozadanych skutkéw

ubocznych, powodujg poszukiwanie instytucjonalnych i zarzadczych narzedzi, ktore
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pozwolg na minimalizacje zjawisk dysfunkcjonalnych i amplifikacje tych sprzyjaja-
cych zrownowazonemu rozwojowi obszarow metropolitalnych. Chodzi tu o metro-
polizacje w perspektywie instytucjonalnej, ktéra generuje instrumenty tworzace wa-
runki sprzyjajace przeksztatcaniu niekontrolowanych i zywiotowych wspotzalez-
nych systemow interakcji, obfitujgcych w kolizje i sprzecznosci, w systemy, ktore
opierajg sie na rozwinietych kanatach informacyjnych oraz przejawiajg sie w prze-
wadze stosunkéw wspotpracy. Celem instytucjonalnego systemu zarzgdzania obsza-
rami metropolitalnymi jest wiec podijecie proby ujarzmienia procesu metropolizacji
do stopnia, w jakim jest to w ogdle mozliwe, i wyciggniecia z tego procesu mozliwie
duzych korzysci rozumianych jako zrownowazony rozwdj spoteczno-gospodarczy
obszaru poddanego metropolizacji oraz wzrost jego konkurencyjnosci w skali mie-
dzyregionalnej i miedzynarodowej (Markowski, Marszat, 2006: 23).

W tym kontekscie przywotywane wczesniej koncepcje, wskazujace na chaos,
kryzys, brak sterownosci i wrecz eksplozje wspoétczesnych miast, sg fatalistyczne
I nie dostarczajg narzedzi poznawczych umozliwiajgcych operowanie procesami spo-
tecznymi w nowych warunkach. Wiasciwym punktem widzenia wydaje sie zatoze-
nie, iz metropolizacja niesie zarébwno pozytywne, jak i negatywne skutki spoteczne.
Procesy metropolizacji stanowia potencjalne zrodto dynamicznego rozwoju, ale jed-
noczesnie wywotujg nieoczekiwane skutki uboczne, ktére mozna do pewnego stop-
nia kontrolowaé, a w niektérych sytuacjach przeksztatca¢ w Boudonowskie systemy
funkcjonalne, ktorym moze towarzyszy¢ zjawisko synergii.

Podstawowym pytaniem pozostaje, w jaki sposéb zarzadza¢ tak rozumiang
ztozonoscig i wspobtzaleznoscig zjawisk spotecznych, jak operowac¢ w tym, co po-
wszechnie okresla sie mianem chaosu. Jest pewne, ze tradycyjne formy rzadzenia,
wiasciwe dla pionowych struktur zhierarchizowanych, oparte na relacjach jednokie-
runkowej podlegtosci wynikajgcych z koncentracji niezbednych do zarzadzania za-
sobow w osrodku decyzyjnym, nie odpowiadajg wspotczesnej rzeczywistosci obsza-
row metropolitalnych. Obszary te charakteryzujg sie bowiem wielkim wzrostem
liczby niezaleznych aktoréw biorgcych udziat w procesach ksztattujgcych procesy
metropolizacji. Pomiedzy tymi wieloma aktorami zostaty rozproszone zasoby nie-

zbedne obecnie do kontrolowania przestrzeni metropolizacji. Administracja publicz-
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na nie jest juz wylgcznym miejscem koncentracji zasobow, sposrod ktorych wiedza,
kapitat, kreatywnos$¢ i innowacyjnos¢ lub realna wiadza nad przestrzenig miejska sa
rozproszone miedzy podmiotami funkcjonujgcymi w duzym stopniu autonomicznie.
Swoboda i autonomia aktorow wyzwala ich kreatywnos¢, ale moze powodowac tak-
ze niepozadane zjawiska agregacji, ktorych mozna unikng¢, tworzac wiasciwe wa-
runki dla przeptywu informacji, platformy i fora wymiany informacji i wiedzy, ktore
pozwalajg na koordynacje dziatan, dzieki ktérym poszczegllni aktorzy zyskuja
Swiadomos¢ swoich indywidualnych strategii w przestrzeni metropolizacji.

W ten spos6b od zjawiska wiadzy i administracji w klasycznym ujeciu Webe-
rowskim przechodzi sie do rzeczywistosci poliarchicznej, opartej na wspétrzadzeniu,
a wiec tym, co w literaturze przedmiotu funkcjonuje jako metropolitan governance.
Governance oznacza elastyczne rozdzielenie wiadzy miedzy jednostkami instytucjo-
nalnymi a réznymi grupami spotecznymi, ktérych dotyczy dane zadanie lub projekt.
Governance moze oznacza¢ w praktyce negocjowanie polityk publicznych w warun-
kach zwielokrotnienia aktorow i pozioméw decyzji oraz koniecznosci ich koordyno-
wania i utrzymania spojnosci w sytuacji, kiedy panstwo nie ma juz monopolu na de-
finiowanie dobra wspdélnego, a rownoczesnie wyksztatca sie pojecie lokalnego dobra
wspolnego. Pojecie to wskazuje na zmiany w zakresie procesOw wypracowywania
decyzji przez zmniejszenie znaczenia przynaleznosci instytucjonalnej i tradycyjnej
hierarchii politycznych i administracyjnych na rzecz relacji bardziej elastycznych
i nieformalnych, w ktorych wiadza, inicjatywy i przywddztwo sg lepiej rozdzielone.
Wskazuje ono wreszcie takze na zacieranie sie granic miedzy panstwem, spoteczen-
stwem obywatelskim, jednostkami samorzgdowymi i rynkiem (Pyka 2011: 58-75).
Governance to ,,elastyczny wzorzec publicznego procesu decyzyjnego oparty na luz-
nych sieciach poszczegélnych aktorow” (Lackowska 2009: 7-70).

Pojecie governance nie oznacza okres$lonego stanu ani systemu procedur. Jest to
proces bedacy, w perspektywie socjologii Raymonda Boudona, rezultatem dgzenia
do nadania funkcjonalnosci tym nowym i nadzwyczaj skomplikowanym stosunkom
spotecznym, ktore wyltaniajg sie na obszarach oddziatywania zjawiska metropolizacji
warunkowanego przez globalizacje, w celu unikniecia albo minimalizacji zjawiska

kolizji i niepozgdanych rezultatow agregaciji.
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Przykiadem tak rozumianego kierowania obszarami metropolitalnymi jest za-
rzadzanie przez realizacje wspolnych projektow (Pinson 2006: 619-651). Ideg projektu
jest bowiem to, ze kazdorazowo tworzy on sie¢ aktorow dysponujgcych niezbedny-
mi zasobami i narzedziami jego realizacji. Konfiguracje aktoréw moga sie zmieniaé
na réznych etapach projektu, a takze wraz z modyfikacjami jego zatozen, na ktore
z kolei mogg mie¢ wptyw przeksztatcenia otoczenia politycznego i finansowego.

W Europie Zachodniej Swiadomos¢ wyzwan niesionych przez zjawisko me-
tropolizacji wptywa na poszukiwanie r6znego rodzaju rozwigzan instytucjonalnych
majacych na celu ograniczenie negatywnych skutkéw tego procesu, przy jednocze-
snym wykorzystaniu jego potencjatu rozwojowego. Zasadniczg trudnoscig w zarza-
dzaniu obszarami metropolitalnymi bylo niedostosowanie do nich pod wzgledem
zasiegu terytorialnego oraz kompetenciji istniejgcych jednostek samorzadu terytorial-
nego.

We Francji odpowiedzig na przedstawione wyzej wyzwania wytaniajacych sie
obszaréw metropolitalnych jest rozwijajgca sie wspoétpraca miedzygminna, ktora
stwarza dogodne warunki dla rozwoju proceséw wspoétrzadzenia (governance). Prze-
jawiajaca sie w r6znych instytucjonalnych odmianach wspétpraca miedzygminna na
obszarach oddziatywania procesu metropolizacji zmierza do uczynienia z nich prze-
strzeni zdominowanej przez uktady funkcjonalne, minimalizujgce negatywne skutki
wystepujacych réwnoczes$nie zjawisk agregacji. Pierwsze formy wspoétpracy mie-
dzygminnej, w warunkach francuskich oznaczajgce jedno- badz wielofunkcyjne
zwigzki gmin, siegajg konca XIX wieku. Nie stanowity one jednak odpowiedzi na
zjawisko metropolizacji, lecz raczej byty zwigzane z rozwojem dostepnosci sieci pu-
blicznych, do ktérych mozna zaliczy¢ wodociagi i linie energetyczne. W latach 60. XX
wieku najwiegksze francuskie miasta znalazty sie juz jednak pod wptywem daleko
posunietych proceséw metropolizacyjnych, ktérych skutki spoteczne i gospodarcze
zaczety byc¢ dostrzegalne takze w przestrzeni politycznej. W ten sposéb w 1966 roku
zdecydowano sie na odgorne utworzenie pierwszych ,,wspoélnot miejskich” (Co-
mmunautes Urbaines), ktore stanowity obligatoryjng forme wspétpracy miedzygmin-
nej dla najwigkszych francuskich osrodkow miejskich, tj. Bordeaux, Lyonu, Lille oraz

Strasburga. Powstate w ten sposob struktury zarzgdzajgce obszarami metropolital-
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nymi, wyposazone w istotne kompetencje obligatoryjne i fakultatywne, miedzy in-
nymi w zakresie zagospodarowania przestrzennego, odpadow i transportu, majgce
mozliwo$¢ ustanawiania wiasnego opodatkowania, miaty towarzyszy¢é harmonijne-
mu rozwojowi francuskich o$rodkéw metropolitalnych. Chociaz fakt odgérnego na-
rzucenia wspotpracy najwiekszym osrodkom miejskim byt przyjety przez lokalnych
decydentdéw z rezerwg, to wprowadzone rozwigzania instytucjonalne szybko sie
przyjety, a z mozliwosci utworzenia wspoélnot miejskich w osrodkach miejskich
o wielkosci przekraczajgcej 500 000 mieszkaricow skorzystaty kolejne duze aglomera-
cje. Obecnie we Francji funkcjonuje tgcznie 16 wspolnot miejskich, ktére stanowig
przestrzehn oddziatywania procesow metropolizacji. Dzieki metropolitalnym struktu-
rom zarzadczym osrodkKi te starajg sie kontrolowa¢ procesy urbanizacji, prowadzac
spoéjna dla catego obszaru metropolitalnego polityke zagospodarowania przestrzen-
nego oraz rozwinety skoordynowane systemy komunikacji i transportu, a takze za-
rzadzania odpadami. Interesujgcym aspektem przeciwdziatania negatywnym skut-
kom metropolizacji byto wprowadzenie wspdlnej stawki podatkowej dla przedsie-
biorstw w celu unikniecia niezdrowej konkurencji miedzy gminami skfadajacymi sie
na obszar metropolitalny.

Powstanie jednostek wspodtpracy miedzygminnej jako sposobu rozwigzania
problemu miejskiego na obszarach francuskich aglomeracji byto podyktowane Kkil-
koma zasadniczymi czynnikami. Pierwszy z nich dotyczy znaczenia historycznego
podziatu gminnego we Francji, ktory pochodzi z czasow Rewolucji Francuskiej i od-
powiada w duzym stopniu wczesniejszemu podziatowi na parafie w czasach daw-
nego ustroju. W rezultacie we wspotczesnej Francji jest widoczne silne rozdrobnienie
gminne, na powierzchni dwukrotnie przekraczajgcej terytorium Polski funkcjonuje
bowiem ponad 36 000 gmin, z ktérych zdecydowania wiekszo$¢ liczy mniej niz 2000
mieszkancow. Niewielkich rozmiaréw gmina nie jest jednostkg terytorialng majgca
wiasciwy zasieg terytorialny oraz brak jej odpowiedniego potencjatu technicznego
i finansowego aby efektywnie zarzadza¢ miastem. Jednakze historyczny rodowdd
gminy, jej silne zakorzenienie w $wiadomosci mieszkancéw, ale nade wszystko jej
kluczowe znaczenie w procesie generowania demokratycznej reprezentacji i budowy

lokalnych politycznych stref wptywdw, powodujg, ze instytucja ta jest niemalze nie-
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naruszalna, a wszelkie proby dokonania fuzji gmin, lub zastgpienia ich nowymi
strukturami, koniczyty sie kazdorazowo niepowodzeniem (Mabileau 1994).

Drugim istotnym czynnikiem rzutujgcym na przyjete we Francji rozwigzania
instytucjonalne dotyczace obszaréw metropolitalnych jest praktyka taczenia manda-
téw przedstawicielskich réznych poziomow szczebla lokalnego z mandatem ogélno-
narodowym deputowanego lub senatora. Jest to fenomen specyficznie francuski, nie-
spotykany na takg skale w zadnym innym panstwie europejskim. We Francji ponad
80% parlamentarzystow posiada przynajmniej jeden dodatkowy mandat lokalny
(Pyka 2010). Zjawisko kumulowania mandatow ma powazne reperkusje w zakresie
funkcjonowania francuskiego systemu polityczno-administracyjnego, ze szczegol-
nym uwzglednieniem relacji wiadza centralna - samorzad terytorialny. Jest to czyn-
nik, ktory - z jednej strony - umozliwit stopniowe umacnianie si¢ samorzadu teryto-
rialnego oraz wprowadzenie decentralizacji, z drugiej jednak strony zjawisko tgcze-
nia mandatow przedstawicielskich stanowi element hamujacy wszelkie préby zre-
formowania klasycznej struktury samorzadu terytorialnego na czele z gmina.

Kolejnym czynnikiem, ktory zawazyt na wyborze kierunku wspotpracy mie-
dzygminnej jako specyficznej formy zarzadzania na obszarach metropolitalnych, by-
fa utrzymujgca sie dtugo w warunkach francuskich asymetria miedzy witadzg cen-
tralng a wladzg lokalna. Przez zdecydowanie wiekszg czes¢ XX wieku we Francji to
wiadza centralna, dziatajac bezposrednio lub za posrednictwem swoich zdekoncen-
trowanych struktur lokalnych, determinowata funkcjonowanie przestrzeni miejskiej,
realizujgc swoje zatozenia planistyczne i inwestycyjne (Epstein 2005: 96-115). Wiadza
lokalna i samorzadowa byta w tym okresie gtéwnie wykonawcg definiowanej i apli-
kowanej centralnie polityki przestrzennej i miejskiej, i nie miata wiasnej wyspecjali-
zowanej administracji ani kompetencji technicznych, co powodowato, ze samorzad
zajmowat sie przede wszystkim sprawami cywilnymi obywateli.

Sytuacja ta zaczeta sie zmienia¢ stopniowo w drugiej potowie XX wieku wraz
z rozwinieciem sie fenomenu miejskiego. Jeszcze po zakonczeniu drugiej wojny
Swiatowej we Francji dominowata ludno$¢ wiejska, juz jednak na poczgtku XXI wie-
ku 80% ludnosci Francji stanowili mieszkancy miast i obszaréw zurbanizowanych.

Procesowi temu towarzyszyto poszerzanie sie przestrzeni miejskiej poza granice
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administracyjne gmin. Zaczeto uzywac pojecia aire urbaine (obszar miejski) dla
uchwycenia zjawisk funkcjonalnych umykajgcych dotychczasowym strukturom ad-
ministracyjnym (Belliot 2011:13). Na stopniowy wzrost znaczenia samorzadu teryto-
rialnego, ze szczegblnym uwzglednieniem przestrzeni miejskiej, miaty wpltyw takze
inne czynniki, posréd ktérych mozna wymieni¢ pojawienie sie¢ nowej generacji lo-
kalnych radnych i merow, ktérzy dazyli do przejecia od panstwa chocby czesci na-
rzedzi umozliwiajacych ksztaltowanie przestrzeni lokalnej. Nie bez znaczenia byto
takze rozpowszechnienie sie idei demokracji lokalnej i pojawienie sie zapotrzebowa-
nia na poszerzenie uczestnictwa obywateli. Dodatkowym czynnikiem by} narastajgcy
kryzys finansowy panstwa, ktorego zasoby zaczety sie kurczy¢ i ktére dla realizacji
swoich polityk musiato coraz czesciej siega¢ do budzetéw jednostek samorzgdo-
wych. W rezultacie miejsce centralizmu panstwowego zajgt system oparty na wspot-
zaleznosci poziomu wiadzy centralnej i wiadzy lokalnej, opierajacy sie na kontrak-
tach miejskich i negocjacjach obu pozioméw witadzy dotyczgcych publicznych poli-
tyk lokalnych.

Usankcjonowaniem zaistniatych zmian byty reformy decentralizacji przepro-
wadzone we Francji za prezydentury Franeois Mitterranda w latach 1982 i 1983.
W tym okresie panstwo stopniowo ograniczato swojg administracje lokalng i doko-
nywato transferu kompetencji na struktury wiadzy lokalnej, ktére zaczety rozwijac
wiasng administracje zdolng do przejecia czesci funkcji realizowanych dotad na
szczeblu centralnym. Procesowi decentralizacji towarzyszyt takze transfer srodkéw
finansowych za szczebla centralnego oraz transfer personelu ze struktur zdekoncen-
trowanych panstwa do jednostek samorzgdu terytorialnego. Doszto wiec do istotne-
go wzmocnienia samorzadu terytorialnego, ktéry w coraz wigkszym stopniu byt go-
towy do przejecia odpowiedzialnosci za poziom lokalny, majgc jednocze$nie coraz
wiekszg legitymacje do tego, zeby z roli wykonawcy polityk centralnych panstwa
stac sie aktywnym kreatorem strategii rozwoju lokalnego. Zwienczeniem tego proce-
su byt Akt Il decentralizacji, ktory wprowadzita ustawa z 2003 roku, oznaczajgca osta-
teczne wycofanie sie panstwa z poziomu lokalnego i wejScie w faze, ktérg Epstein
Renaud (2005) nazywa rzadzeniem na dystans. Ustawa z 2003 roku wprowadzita bo-

wiem Polityke renowacji miejskiej i ustanawiata odpowiedzialng za jej realizacje cen-
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tralng agencje Agence Nationale pour la Renovation Urbaine (ANRU). Oznaczato to dal-
sze ostabianie zdekoncentrowanych wtadz centralnych na rzecz samorzadu i wiadzy
centralnej. ANRU scentralizowata srodki na zagospodarowanie i projekty miejskie,
wprowadzajgc konkurencje miedzy jednostkami samorzgdowymi biorgcymi udziat
w konkursach o $rodki publiczne z przygotowywanymi samodzielnie projektami
inwestycji i rozwoju lokalnego. Panstwo nie potrzebuje juz struktur lokalnych, aby
rzadzic, gdyz robi to na dystans, ustalajagc normy i reguty gry, pozostawiajac za$ au-
tonomie samorzagdom na etapie tworzenie polityk i projektow, ktore dla zdobycia fi-
nansowania centralnego powinny wpisywac sie w ogélne ramy zdefiniowane na tym
szczeblu (Epstein 2005: 96-115).

W rezultacie zaistniatych zmian doszto do istotnego wzmocnienia wiadzy lo-
kalnej, ktéra z pozycji biernego wykonawcy przeszta na pozycje aktywnego kreatora
przestrzeni lokalnej i regionalnej, przejmujac kontrole nad ponad 70% inwestycji re-
alizowanych ze Srodkow publicznych. Istotne znaczenie w opisanym tu procesie
miato zjawisko tgczenia lokalnych mandatow przedstawicielskich (mera, radnego
gminnego, departamentalnego lub regionalnego) z mandatami parlamentarnymi.
Pozwolito to bowiem przedstawicielom wiadzy lokalnej bezposrednio oddziatywac
na proces legislacyjny na poziomie krajowym, a przez to z powodzeniem wzmacniac
kompetencje samorzgddw, jednocze$nie umacniajac wiasng pozycje na szczeblu lo-
kalnym, ktory stanowi baze ich kapitatu politycznego.

Nalezy jednak pamietaé, ze przedstawiony proces wzmacniania wiadzy lo-
kalnej dotyczyt niemal wylgcznie klasycznych jednostek samorzgdowej administracji
terytorialnej, ze szczegdlnym uwzglednieniem samorzgdu gminnego w jego dotych-
czasowym Kksztaitcie terytorialnym. Oznacza to, ze proces decentralizacji i wzmocnie-
nia samorzadu w niewielkim stopniu uwzgledniat procesy urbanizacji, w wyniku
ktorych przestrzen miejska poszerzyta sie daleko poza granice klasycznych jednostek
samorzadowych o dziewietnastowiecznym rodowodzie. Jest to spowodowane fak-
tem, ze czynniki decentralizacji odegraty role hamujgcg wobec wszelkich préb prze-
prowadzenia reform instytucjonalnych samorzadu terytorialnego, dzieki ktorym
w swej strukturze terytorialnej i kompetencyjnej uwzgledniatby on wyzwania miej-

skie i metropolitalne najwiekszych francuskich aglomeracji. Wobec inercji klasycz-
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nych jednostek administracji samorzgdowej konieczne okazato sie poszukiwanie in-
nych rozwigzan, ktére pozwolityby na sprawne zarzadzanie przestrzenig miejskag
w aglomeracjach, wykraczajgca terytorialnie daleko poza granice administracyjne
jednostek samorzadowych. W ten sposob nalezy rozumieé przyczyny pojawienia sie
we Francji wspolnot miedzygminnych, ktore w przestrzeni miejskiej stanowig sub-
stytut dla nieprzeprowadzonych reform terytorialnych i jednoczesnie odpowiedz na
procesy metropolizacji, wobec inercji lokalnego systemu polityczno-administra-
cyjnego.

Kluczowym rozwigzaniem prawnym w warunkach francuskich okazata sie
ustawa Chevenement z 1999 roku, ktora otwarta droge do rozwiniecia sie wspoétpra-
cy miedzygminnej na niespotykang dotad skale, przede wszystkim w aglomeracjach
miejskich ponizej 500 000 mieszkancéw, przez wprowadzenie zachet finansowych
dla tych osrodkéw miejskich, ktore zdecyduja sie na wspotprace. Ustawa z roku 1999
przewidywata trzy mozliwe poziomy wspotpracy miedzygminnej, tj. wspodlnoty
miejskie dla obszaréw powyzej 500 000 mieszkaricow, wspodlnoty aglomeracji powy-
zej 50 000 mieszkancéw oraz wspolnoty gmin dla pozostatych obszaréw, stawiajgc
przed tymi jednostkami miedzy innymi warunek spojnosci terytorialnej. Ustawa
przewidywata liczne kompetencje z podziatem na obligatoryjne i fakultatywne, kto-
re w zaleznosci od poziomu wspotpracy miedzygminnej bytyby przekazywane tym
jednostkom przez samorzad lokalny. W przypadku duzych aglomeracji transfer
obejmowalt najczesciej kompetencje w zakresie rozwoju ekonomicznego, zagospoda-
rowania przestrzennego oraz transportu, zarzgdzania odpadami komunalnymi i za-
rzadzania infrastrukturg o znaczeniu metropolitalnym (Pyka 2010: 134-136). Wpro-
wadzenie ustawy spowodowato gwattowny wzrost liczby jednostek wspotpracy
miedzygminnej we Francji, co byto spowodowane - z jednej strony - zachetami fi-
nansowymi, z drugiej za$ swoboda wyboru formy i zasiegu wspodtpracy. Wskutek
tego obecnie we Francji ponad 80% spoteczenstwa zyje na obszarze funkcjonowania
jednostek miedzygminnych. Chociaz ustawa Chevenement oznaczata sukces ilo-
Sciowy, biorgc pod uwage liczebnos$¢ wspolnot miedzygminnych powstatych na jej
podstawie, to jednoczesnie pod wzgledem jakosSciowym jej rezultaty nalezy ocenic

krytycznie. Tym bowiem, co zadecydowato o jej sukcesie ilosciowym, a wiec swobo-
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da wyboru formy i zasiegu terytorialnego, przesadzito jednocze$nie o podporzad-
kowaniu powstajacych jednostek wspotpracy miedzygminnej logice czysto politycz-
nej i podziatom na lokalne strefy wptywdéw. Stosunkowo rzadko powstajace wspol-
noty miedzygminne obejmowaty swoim zasiegiem rzeczywisty obszar oddziatywa-
nia procesow miejskich lub metropolitalnych. Czes$ciej dzielity go na wspoélnote
obejmujgca centralng cze$¢ tego obszaru i duzg ilos¢ wspdlnot mniejszych, defen-
sywnych, ktorych powstanie stanowito zabezpieczenie przed wchionieciem przez
osrodek centralny.

Spogladajac z pewnego dystansu na funkcjonowanie systemu wiadzy lokalnej
we Francji, ze szczeg6lnym uwzglednieniem aglomeracji, nalezy stwierdzic istnienie
dualizmu. Obszary te sg bowiem zarzadzane - z jednej strony - przez funkcjonujace
tam klasyczne jednostki samorzadu terytorialnego na czele z gming, z drugiej za$
wiele kompetencji zwigzanych z funkcjonowaniem aglomeracji - poczgwszy od
transportu, przez zagospodarowanie przestrzenne, po promocje ekonomiczna, sg re-
alizowane przez wspolnoty miedzygminne, tj. wspolnoty aglomeracji lub wspolnoty
miejskie. Chociaz te ostatnie przejety niemalze kontrole nad aglomeracjami we Fran-
cji, to z punktu widzenia legitymacji demokratycznej i hierarchii wiadzy pozostajg
wyltacznie jednostkami publicznymi realizujgcymi zadania pragmatyczne i technicz-
ne, pozostajgc w Scistej zaleznosci wzgledem poziomu gminnego. Wskaznikiem nie-
samodzielnosci politycznej tych jednostek jest chociazby fakt, ze cztonkowie orga-
néw deliberacyjnych wspdlnot miedzygminnych nie sg wybierani w wyborach po-
wszechnych, bedac wylgcznie delegatami gminnymi.

Wspomniany wyzej dualizm, wynikajagcy z poszukiwania pragmatycznych
rozwigzan umozliwiajgcych rozwigzanie najwazniejszych problemow aglomeracji
bez naruszania struktury instytucjonalnej jednostek samorzgdowych, skutkuje
skomplikowang, nieprzejrzystg dla obywatela, strukturg instytucjonalna, charaktery-
zujaca sie brakiem legitymacji demokratycznej.

Sytuacje tg miata zmienic¢ reforma terytorialna, nad ktorg prace rozpoczeto
w pierwszej dekadzie XXI wieku. Od 2000 roku ukazato sie we Francji wiele doku-
mentow: Raport Mauroy (2000), Raport Lamberta (2007) oraz Raport Perbena (2008),

ktore wskazywaly na konieczno$¢ zerwania ze wspomnianym dualizmem miedzy
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strukturg samorzadowa a wspolnotami miedzygminnymi, na rzecz uproszczenia or-
ganizacji terytorialnej i lepszego jej dostosowania do potrzeb terytorialnych i kompe-
tencyjnych w stosunku do realnych procesow zachodzacych w przestrzeni miejskie;.
Dokumentem, ktory odegrat istotng role w toku prac nad przygotowaniem projektu
ustawy, byt opublikowany w 2009 roku raport przygotowany przez komisje Eduarda
Balladura. W dokumencie tym jego autorzy opowiedzieli sie za konsolidacjg teryto-
rialng zwigzkoéw miedzygminnych oraz utworzeniem nowych, wiekszych gmin ade-
kwatnych w stosunku do wyzwan XXI wieku. W raporcie wskazywano takze na za-
sadno$¢ odgornego ustanowienia na obszarach powyzej 400 000 mieszkancéw jede-
nastu metropolii w formie jednostek samorzadowych przejmujacych w catosci kom-
petencje departamentu i dysponujgcych ,,klauzulg generalnej kompetencji”’, ktora zo-
stataby odebrana gminom, podobnie jak jej dochody fiskalne.

Ostatecznie reforme terytorialng przeprowadzono we Francji na podstawie
ustawy z 16 grudnia 2010 roku. Ustawa ta miata w zamysle jej tworcéw w jeszcze
wiekszym stopniu stanowi¢ odpowiedz na wyzwania metropolizacji. Dokument ten
bowiem przewiduje utworzenie Metropolii jako jednostki wspodtpracy miedzygmin-
nej, ktéra moze przejmowac istotne kompetencje departamentu i regionu, aby jeszcze
efektywniej zarzadza¢ obszarem metropolitalnym. Ustawa przewiduje takze utwo-
rzenie biegunéw metropolitalnych (poles metropolitans), ktére miatyby stanowic siecio-
we potaczenie przynajmniej dwdoch pozostajgcych w bliskosci przestrzennej osrod-
kéw metropolitalnych. Prace nad najnowszg reforma terytorialng we Francji trwaty
od kilku lat, a przyjety ostatecznie tekst ustawy okazat sie zdecydowanie mniej am-
bitny niz pierwotne zatozenia, przewidujgce miedzy innymi funkcjonowanie metro-
polii jako odrebnych jednostek samorzadu terytorialnego, zarzadzanych przez gre-
mia wytaniane w wyborach powszechnych i bezposrednich. Stanowisko to potwier-
dzit Dominique Perben, wielokrotny minister w rzgdach V Republiki, autor raportu
przygotowanego na zlecenie Prezydenta Republiki Francuskiej pt. Imaginer les metro-
poles d"avenir oraz sprawozdawca ustawy o reformie terytorialnej z korca 2010 roku.
W wywiadzie stwierdzit on, co nastepuije: ,,Mdwigac szczerze, szczegblnie w zakresie
metropolii, tekst ustawy jest jedynie namiastka ambicji, jakie mi towarzyszyty. Jest to

nastepstwem mobilizacji wszystkich konserwatywnych lobbies, ktére spowodowaty,
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ze projekt ustawy w czesci dotyczgcej metropolii jest bardzo ubogi. W rzeczywisto-
Sci, w Swietle ustawy, metropolig bedziemy nazywaé¢ wspdlnoty miejskie podobne
do Lyonu, dysponujace dodatkowag mozliwoscig przejmowania kompetencji depar-
tamentow i regiondw, ze szczegblnym uwzglednieniem zagadnien gospodarczych.
Nie bedzie to jednak nic ponad to. Idee wyjsciowe, jakie mi przysSwiecaty, byty
znacznie ambitniejsze, chciatem bowiem, zeby metropolie dysponowaty specyficz-
nym statusem i kumulowaty w sposéb catkowity, jak w przypadku Paryza, kompe-
tencje miejskie i kompetencje departamentalne oraz niektére kompetencje regionu”l.
Reforma terytorialna przeprowadzona we Francji w roku 2010 potwierdza do-
tychczasowe tendencje zwigzane z inercjg klasycznej struktury terytorialnej opieraja-
cej sie na znaczeniu francuskiej gminy, ktorej pozycja, mimo wczesniejszych zapo-
wiedzi, po raz kolejny pozostata nienaruszona. Przyjete rozwigzania nie zlikwidowa-
ty dualizmu struktury funkcjonowania i zarzgdzania aglomeracjami, lecz umocnity
go, dodajgc kolejne poziomy instytucjonalne w postaci metropolii i biegunéw metropoli-
talnych, bedacych nowymi formami wspétpracy miedzygminnej. Ustanowione przez
ustawe Metropolie nie staty sie jednak jednostkami samorzgdowymi, a na ich obsza-
rze nie zlikwidowano ani gminy, ani departamentu. Jest to wiec kolejna postac
wspobtpracy miedzygminnej, wzmocniona o nieliczne, nowe kompetencje i dodatko-
wa legitymacje demokratyczng, wynikajacg z wprowadzonych wyboréw powszech-
nych radnych miedzygminnych, wybieranych przy okazji wyboréw gminnych i po-
zostajgcych w zwigzku z tym de facto reprezentantami gminnymi (Marcou 2011).
Tym, co jest ponadto istotne w przeprowadzonej we Francji reformie terytorialnej, to
wzmocnienie pozycji prefekta, a wiec przedstawiciela wladzy centralnej w terenie,
w zakresie definiowania przestrzennej struktury jednostek wspoOtpracy miedzy-
gminnej. W nastepstwie reformy prefekci zyskali formalne narzedzia, dzigki ktorym
majg do pewnego stopnia mozliwos$¢ forsowania bardziej zintegrowanej struktury
terytorialnej jednostek wspotpracy miedzygminnej, ostabiajgc dominujgca dotad lo-
gike terytorialnych podziatéw politycznych. Pytaniem pozostaje, na ile prefekci bedg

chcieli korzysta¢ z tego rodzaju uprawnien, sprzeciwiajgc sie woli przedstawicieli

1 Fragment wywiadu, jaki autor niniejszego tekstu przeprowadzit w Paryzu z Dominique'iem Perbenem
w siedzibie Zgromadzenia Narodowego w dniu 6 pazdziernika 2010 roku.
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wiadz lokalnych. Ciekawym rozwigzaniem wprowadzonym przez ustawe z 2010 ro-
ku jest mozliwos¢ tworzenia przez funkcjonujace juz wspolnoty miedzygminne
wspolnot ,.interterytorialnych” (miedzymiedzygminnych) w postaci biegunéw metro-
politalnych, co stanowi odpowiedz na wyzwania metropolii sieciowych. Zasadne jest
stwierdzenie, ze o ile jednostki wspotpracy miedzygminnej pozwolity pragmatycznie
przezwyciezy¢ kwestie rozdrobnienia gminnego we Francji, o tyle struktury ,,interte-
rytorialne” w postaci biegunéw metropolitalnych i innych zwigzkéw mieszanych
opartych na luznej wspotpracy i governance moga stanowi¢ odpowiedZ na czesto spo-
tkang nieadekwatno$¢ terytorialng wspolnot miedzygminnych w stosunku do obsza-
réw metropolitalnych.

Chociaz przeprowadzona we Francji reforma terytorialna z 2010 roku nie stata
sie przetlomem, w wyniku ktérego dosztoby do upodmiotowienia metropolii, to jed-
nak funkcjonujgce we Francji miedzygminne jednostki zarzgdzania obszarami me-
tropolitalnymi stanowig wazne narzedzia harmonijnego rozwoju tych osrodkow
w procesie metropolitalnego governance. W tym kontekscie nalezy wspomniec¢ o bardzo
istotnym organie jednostek miedzygminnych, jakim sg funkcjonujgce przy wspalno-
tach miejskich i wspdélnotach aglomeracji, Rady Rozwoju (Conseils de developpement),
ktore, skupiajac aktorow lokalnych reprezentujacych srodowiska naukowe, gospo-
darcze, kulturalne i inne, tworzong platforme do dyskusji i konfrontowania intere-
séw aktoréw biorgcych udziat w procesie wspbétrzadzenia obszarem oddziatywania
zjawiska metropolizacji. Dzieki tego rodzaju zabiegom dazy sie do ograniczania zy-
wiotowosci i niekontrolowanego przebiegu procesu metropolizacji. Trzeba jednak
mieé takze Swiadomos$¢ ograniczen tego rodzaju mechanizméw, ktére czesto pozwa-

lajg jedynie znacznie zmniejszy¢, lecz nie wykluczyé, zjawiska ujemne.

4. Zakonczenie
Nalezy mie¢ Swiadomos$¢ tego, ze rozwigzania prawne i powstajgce na ich
podstawie instytucje stanowig wytgcznie pewne ramy i narzedzia, ktérych funkcjo-
nowanie jest w duzej mierze uzaleznione od ludzi oraz ich wzajemnych interakcji.
Chodzi tu wiec o specyficzny metropolitalny kapitat spoteczny, oznaczajacy $wia-

domos¢ aktoréw metropolitalnej gry intereséw ich wspdlnego losu i faktu, ze jest on
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zdeterminowany przez ich zdolno$¢ wspoétpracy i osiggania kompromisow.
Doswiadczenia Europy Zachodniej pokazujg, ze wytanianie sie obszarow metropoli-
talnych, spojnie zarzadzanych przez - Swiadomych wspolnych intereséw - aktorow,
jest wynikiem ditugotrwatego spotecznego procesu zbiorowego uczenia sie. W proce-
sie tym znaczna role odegraty i odgrywajg instytucje generujgce wiedze i specyficzny
dyskurs na poziomie metropolitalnym, podnoszace Swiadomosci mieszkancéw, ale
przede wszystkim lokalnych decydentow w zakresie przebiegajacych proceséw me-
tropolizacji i wyzwan, jakie sg z nimi zwigzane. We Francji role te petnig agencje
urbanistyczne funkcjonujgce przy najwiekszych aglomeracjach, zatrudniajgce archi-
tektow, urbanistow, socjologow i innych specjalistow pracujacych nad zrownowazo-
nym rozwojem danego obszaru metropolitalnego.

Zjawisko metropolizacji, jako jeden z rezultatéw globalizacji, 0znacza intensy-
fikacje interakcji zachodzacych miedzy aktorami i podmiotami lokalnymi i global-
nymi, ktorzy dotad funkcjonowali w obrebie wzglednie zamknietych i ograniczo-
nych przestrzennie systemow. Wiasciwa globalizacji kompresja czasu i przestrzeni
oznacza wiec powstawanie bardzo ztozonych, sieciowych i zréznicowanych pod
wzgledem podmiotowymi i przedmiotowym systemoOw interakcji, ktore mogg
przyjmowac forme systeméw funkcjonalnych, wzmacniajgcych dynamike rozwojo-
wa obszaréw metropolitalnych, ale ktore przejawiaja sie takze w negatywnych i nie-
chcianych skutkach ubocznych zjawiska agregacji. W tym kontekscie koncepcja nie-
zamierzonych skutkéw dziatania spotecznego Raymonda Boudona dostarcza istot-
nych narzedzi analitycznych, za pomoca ktérych mozna badac¢ zjawisko metropoli-
zacji, diagnozowac jego przebieg oraz mozliwe rozwigzania instytucjonalne sprzyja-
jace zréwnowazonemu rozwojowi. Sprawy te stanowig jedno z wazniejszych wy-

zwan stajacych przed najwiekszymi osSrodkami miejskimi Europy i Polski.
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