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EWOLUCJA WELADZY MIEJSKIEJ WE I'RANCJI
NA POCZATKU XXI WIEKU. NOWE WYMIARY,
NOWE POZIOMY NA PRZYKLADZIE METROPOLII LiYONU

Streszczenie: Globalna gospodarka postfordowska oparta na permanentnych przeplywach zmienia
sposob uzytkowania przestrzeni, wptywajac na funkcjonowanie miast, z ktorych czesé przyjmuje
role weztow globalnych lub regionalnych sieci. Otwarte pozostaje pytanie, czy i w jaki sposob
zmiany dotyczace zasiggu terytorialnego i kompetencyjnego miast wpltywaja na instytucje oraz
instytucjonalizacje wtadzy wspotczesnego miasta. Cho¢ trudno na to pytanie odpowiedzie¢ w spo-
sob zgeneralizowany, autor postuzy si¢ przyktadem bezprecedensowej w warunkach francuskich
ewolucji systemu wtadczego wspdlnoty miejskiej Wielkiego Lyonu (Grand Lyon). Z dniem 1 stycz-
nia 2015 r., po 45 latach istnienia, Wielki Lyon przeksztalcony zostat w Metropoli¢ Lyonu — nowa
jednostke samorzadu terytorialnego o poszerzonym zasiggu i zupetnie nowych kompetencjach, 1a-
czacych prerogatywy gmin, zwigzku migdzygminnego oraz departamentu.

Stowa kluczowe: metropolia, wtadza miejska, reforma terytorialna, Francja.

EVOLUTION OF LOCAL URBAN GOVERNMENT IN I'RANCE AT
THE BEGINNING OF THE 2 1ST CENTURY. NEW DIMENSIONS
AND CHALLENGES ON THE EXAMPLE OF THE METROPOLIS OF

Livon 1IN FFRANCE

Abstract: The global Post-Fordist economy based on permanent flows changes the way we use
space. It modifies the processes of functioning of cities, some of which take the role of global hubs
or regional networks. It is an open question whether and how the changes concerning territorial
and competence range of cities influence institutions and institutionalizations of contemporary city
authorities. Although it is difficult to establish a general answer to this question, the author bases
his reflection on the case of the evolution, unprecedented in the French conditions, of the local
government system of Grand Lyon Urban Community. On 1st January 2015, after 45 years of its
existence, Grand Lyon became a Metropolis of Lyon, establishing a new unit of local government
with extended range and new competences, combining the prerogative powers of municipalities, an
urban community, and a department.

Keywords: metropolis, city authorities, territorial reform, France.
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Instytucjonalizacja i zarzadzanie na obszarach metropolitalnych
wobec wyzwan ,,globalnego antyporzadku™!

Zagadnienie dotyczace roli instytucji w formowaniu rzeczywisto$ci spoteczne;j
oraz oddziatywania proceséw spolecznych na ksztatt tych samych instytucji jest
fundamentalnym, ale takze dobrze zglebionym zagadnieniem socjologicznym.
Stwierdzenie, ze oba procesy przebiegaja rownolegle, dzigki czemu spoleczen-
stwo gwarantuje sobie ciaglosc, ale jednoczes$nie jest zdolne do adaptacji, brzmi
jak fraza z podrecznika do podstaw z socjologii. A co jesli dzisiaj stwierdzenie
to nie jest juz do konca prawdziwe? Jesli rOwnowaga miedzy podtrzymywaniem
wzorow a zmiang adaptacyjng zostata zachwiana przez zywiotowos¢ globalnej
sieci zwielokrotnionych, jak moze si¢ wydawac, do nieskonczonosci systemow
interakcyjnych? Czy XXI w. jest zapowiedzia zycia spotecznego bez instytucji
w klasycznym ich rozumieniu? By¢ moze, formutujac powyzsze pytania, posu-
ni¢to si¢ zbyt daleko, ale zrobiono to tylko po to, by zwréci¢ uwage na szerszy
kontekst fenomenu zwigzanego z niespotykanym dotad przyspieszeniem proce-
sow spolecznych, umykajacych w wielu wypadkach dotychczasowemu porzad-
kowi instytucjonalnemu, ktérego gwarantem i swoistym symbolem byto 1 wcigz
pozostaje panstwo narodowe. Oznaczatoby to wowczas narastajaca nieadekwat-
no$¢ warstwy statycznej i dynamicznej procesu samowytwarzania si¢ spoteczen-
stwa, ktora skutkuje powickszajacym si¢ zapdznieniem szkieletu instytucjonal-
nego wobec wspolczesnych wyzwan rozwojowych.

Wazne sg w tym kontekscie dwie kwestie. Pierwsza dotyczy przebiegu i wia-
Sciwosci wspotczesnych procesow instytucjonalizacji, stanowigcych probe zna-
lezienia choc¢by efemerycznej rownowagi spotecznej w warunkach nieustannie
zmieniajacego si¢ otoczenia. Czy tempo procesoOw adaptacyjnych moze dorow-
na¢ dynamice zmian i czy realna jest swoista instytucjonalna rewolucja, a jesli
tak, to w jakich warunkach moze si¢ ona dokona¢? Drugie podstawowe pytanie
dotyczy formy samej odpowiedzi systemu spotecznego na zmiang¢ jego substan-
cji? Chodzi w gruncie rzeczy o to, czy spoleczenstwo jest w stanie przekroczy¢
logike instytucjonalizacji i wygenerowac odpowiedz, ktora zapewnitaby trwanie
systemu spolecznego poza modelem instytucjonalnym? Cho¢ trudno sobie w tej
chwili to wyobrazié, samo sformutowanie tego pytania wydaje si¢ interesujace.

W niniejszym teks$cie uwaga koncentruje si¢ na pierwszej z wyzej wymienio-
nych kwestii. Przenoszac jg na grunt zjawisk empirycznych, autor postuguje si¢
przyktadem tzw. fenomenu miejskiego, ktory w warunkach globalizacji przyj-
muje postaé metropolizacji. Pojawienie si¢ globalnej gospodarki postfordow-
skiej opartej na permanentnych przeptywach, mobilnosci, ciaggtym przekraczaniu
granic, zmienia sposob uzytkowania przestrzeni, wptywajac na funkcjonowanie

' ,,Globalny antyporzadek” to pojecie, ktorym postuguje sie autor dla okreslenia skompli-
kowanej sieci globalnych powigzan i relacji, skutkujacych agregacja systemow interakcyjnych
przynoszacych zaréwno oczekiwane, jak i nieoczekiwane, przewidywane, jak i nieprzewidy-
walne skutki. ,,Antyporzadek” globalnego tadu to nowy lad begdacy zaprzeczeniem porzadku
w dotychczasowym rozumieniu, ktérego wiodaca osig byty klarownie zdefiniowane instytucje
i generowane przez nie normy. Por. Pyka 2014, s. 13.
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miast, z ktorych czes¢ przyjmuje role weztéw globalnych lub regionalnych sie-
ci. Nie sg to juz miasta w rozumieniu klasycznym ze wzgledu na ptynnos¢ gra-
nic wyznaczajacych ich terytoria (a raczej terytorialnosci), wykraczajace daleko
poza granice administracyjne jednostek samorzadu terytorialnego. Nie sa nimi
jednak przede wszystkim ze wzgledu na sieciowy i pluralistyczny charakter pro-
cesOw wiladczych w nich zachodzacych.

Teoretycznym tlem rozwazan zawartych w niniejszym artykule sg koncepcje
dostosowania struktury terytorialnej panstwa, a wigc instytucji i jednostek tery-
torialnych, do nowych proceséw miejskich przebiegajacych w warunkach glo-
balizacji. Interesuje nas sposéb, w jaki przedstawione wyzej zmiany dotyczace
zasiggu terytorialnego i kompetencyjnego miast wplywaja na instytucje oraz in-
stytucjonalizacje wladzy wspotczesnych obszaré6w miejskich i metropolitalnych.
Zagadnienie zarzadzania metropolitalnego jest dobrze rozpoznane w literaturze
przedmiotu (Sagan, Canowiecki 2011; Lefévre 2009; Markowski, Marszat 2006;
Jouve 2003; Jouve, Lefévre 2002; Baraize, Négrier 2001), ktorej analiza pozwala
na wyodrgbnienie dwdch podejs¢ czy strategii zarzadczych, przektadajacych sig
na dwie odmiany instytucjonalizacji procesow decyzyjnych w obszarach metro-
politalnych. Pierwszy zaklada modyfikacj¢ zasadniczego podziatu terytorialnego
przez tworzenie nowych jednostek terytorialnych majacych objac¢ obszar funk-
cjonalny, wyposazonych w ,,metropolitalny rzad” (metropolitan government),
wylaniany w sposob wlasciwy dla klasycznych jednostek samorzadowych. Druga
strategia przewiduje pozostawienie w stanie nienaruszonym klasycznego podzia-
hu terytorialnego przy jednoczesnym rozwijaniu na obszarach metropolitalnych
zrdéznicowanych form zinstytucjonalizowanej wspotpracy miedzygminnej i mig-
dzyterytorialnej celem osiggnigcia zadowalajacego poziomu koordynacji dzia-
fan na obszarze funkcjonalnym przez wytworzenie ,,metropolitalnego systemu
wspotrzadzenia” (metropolitan governance). Oba podejscia do zarzadzania me-
tropolitalnego mozna traktowac jako typy idealne, w praktyce wystgpuja bowiem
rozne formy posrednie. Oba takze majg swoje zalety 1 ograniczenia. Strategia
budowania metropolitalnych jednostek samorzadowych skutkuje powieleniem
klasycznego modelu instytucjonalizacji z trwale wyznaczonymi granicami
i prerogatywami, ktéry moze nie wspotgra¢ ze zmienng geometrig terytorialng
i zywiolowo$cig procesow zachodzacych w ,,wibrujacych obszarach miejskich”
(vibrant city), stanowigcych odwzorowanie globalnego ,,antyporzadku” na po-
ziomie terytorialnym. Zaleta tego podejscia jest ulokowanie na szczeblu metro-
politalnym osrodka wtadzy, gwarantujacego jego sterownosc i realizacje strategii
rozwoju catego obszaru metropolitalnego. Model wspoétrzadzenia i wspotpracy
terytorialnej charakteryzuje si¢ wigksza elastycznoscia, a zatem wigkszym poten-
cjatem adaptacyjnym, przydatnym w obliczu stabo przewidywalnych procesow
metropolizacji, pozwalajagcym regulowac zasieg i zakres kooperacji w zmieniaja-
cych si¢ warunkach. Model governance charakteryzuje si¢ jednak rozproszeniem
wladzy miedzy jednostki samorzadowe nizszego szczebla, co sprzyja ,,gminne-
mu egoizmowi” oraz skutkuje koniecznos$cig budowania szerokich porozumien
wokot projektow, ktore czegsto odzwierciedlajg strategie gminne, a nie metropoli-
talne, co moze oznaczac¢ straty energii i Srodkow.
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Powyzsze ujecie teoretyczne postuzylo do analizy procesu stopniowego
upodmiotowienia i autonomizacji francuskich obszaréw miejskich, ktory trwa od
ponad 45 lat i wciaz nie zostat w pelni zakonczony. Przyjeto nastepujace wskaz-
niki do analizy przebiegu tego procesu:

* wystepowanie specyficznego ustawodawstwa regulujacego funkcjonowanie
obszaréw miejskich i metropolitalnych;

* ustawowe zagwarantowanie obligatoryjnych kompetencji jednostek zarzadza-
jacych w obszarach miejskich i metropolitalnych, przeniesionych z jednostek
samorzadowych nizszego i wyzszego szczebla;

» samodzielno$¢ finansowa oznaczajgca wlasne dochody fiskalne;

* dysponowanie mandatem demokratycznym do realizacji zadan publicznych
w zwigzku z wytanianiem wtadz obszarow miejskich i metropolitalnych w wy-
borach powszechnych;

» uzyskanie przez jednostki zarzadzania metropolitalnego statusu jednostek
samorzadu terytorialnego jako ostatni etap procesu upodmiotowienia i auto-
nomizacji obszarow miejskich i metropolitalnych, ktory moze si¢ wigzac ze
zmiang podstawowego podziatu terytorialnego panstwa.

W tym kontekscie rozpatrujac przypadek Francji, najwiecej uwagi poswiecono
swoistej rewolucji instytucjonalnej, ktora dokonata si¢ na obszarze metropolital-
nym Lyonu, ktory jest przyktadem bezprecedensowego w warunkach francuskich
upodmiotowienia miejskiego systemu wtadzy. Proces ten zostat zwienczony po-
wstaniem 1 stycznia 2015 r. Metropolii Lyonu, bedacej jedyng we Francji tego
rodzaju nowa pelnoprawng jednostka samorzadu terytorialnego. Przyjete roz-
wigzania stanowig materializacje dazenia do dostosowania poziomu dziatania
wladzy publicznej do poziomu ,,nowych terytorialnosci” i kluczowych procesow
spoteczno-gospodarczych ksztaltujacych zycie i byt materialny wspotczesne-
go cztowieka. Nie budzi watpliwosci, ze Metropolia Lyonu wyprzedzita o co
najmniej kilkanascie lat procesy dokonujace si¢ w pozostatych francuskich ob-
szarach miejskich. Jakie uwarunkowania i czynniki pozwolity na wyksztalcenie
si¢ jednej z najsilniejszych pod wzgledem autonomii funkcjonalnej i politycznej
metropolii w Europie, i to w panstwie charakteryzujacym si¢ niezwykla inercja
instytucji publicznych? Jak skonstruowany jest rzad metropolitalny Metropolii
Lyonu oraz w jaki sposob jego struktura moze wptywac na dalsze funkcjonowa-
nie tego obszaru? O jakich szansach i zagrozeniach oraz korzySciach i stratach
mozna mowi¢ po roku funkcjonowania tej metropolii? Czy rozwigzania insty-
tucjonalne przyjete w Lyonie bedzie mozna aplikowaé na innych najwiekszych
francuskich obszarach metropolitalnych? Niniejszy artykut jest probg udzielenia
odpowiedzi na te i inne pytania.

Organizacja terytorialna panstwa wobec fenomenu miejskiego
i metropolitalnego

Wspotczesne spoteczenstwo francuskie w wymiarze demograficznym i prze-
strzennym w niewielkim juz stopniu przypomina to z polowy XX w. W ciggu
kilkudziesigciu lat za sprawg dynamicznych procesoOw rozwojowych zwigzanych
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z wlaczaniem si¢ francuskiej gospodarki w globalny rynek, rozwojem sektora ustu-
gowego i nowych postindustrialnych gatezi przemystu wystapily zjawiska ogni-
skujace potencjat ludno$ciowy i rozwojowy na obszarach miejskich. Swiadczy¢
o tym moze fakt, ze 75% ludnos$ci Francji zyje obecnie na 20% terytorium pan-
stwa, a 12 najwigkszych francuskich aglomeracji wytwarza faczne 60% PKB?.

Powyzsze dane nalezy odnie$s¢ do formalnie wcigz obowigzujacej struktury
terytorialnej Francji, ktorej obszar podzielony jest na ponad 36 000 gmin, 101 de-
partamentow oraz 13 regiondw. Liczba tych ostatnich zostata z dniem 1 stycznia
2016 r. zredukowana z 22 do 13 na podstawie ustawy z 17 stycznia 2015 r. Jest
oczywiste, ze tego rodzaju uktad jednostek samorzadu terytorialnego, z uwagi na
ich zasieg terytorialny, potencjat ludnosciowy i finansowy, w niewielkim stop-
niu odpowiada postepujacym procesom urbanizacji i metropolizacji terytorium
Francji. Ostatnie 50 lat funkcjonowania francuskiego samorzadu to ciagly, lecz
nieréwnomierny, proces polegajacy na probach (najczesciej nieudanych) dosto-
sowania struktury terytorialnej panstwa do procesow rozwojowych wilasciwych
globalnej gospodarce. Z jednej strony proces ten byt naznaczony wysokim pozio-
mem $wiadomosci centralnych elit panstwowych w zakresie koniecznej ewolucji
francuskiego systemu organizacji terytorialnej. Za przejaw tej Swiadomosci moz-
na uzna¢ utworzenie przez wladzg centralng w 1966 r. (z mocy ustawy) pierw-
szych wspolnot miejskich w aglomeracjach Bordeaux, Lille, Lyonu i Strasbourga,
ktoére objety swoim zasiegiem obszary funkcjonalne tych miast, przejmujac istot-
ng cz¢s¢ kompetencji znajdujacych si¢ tam gmin. Zamystem francuskiego rzadu
byto wowczas uzyskanie wigkszego zrownowazenia w rozwoju terytorialnym
przez stworzenie silnych peryferyjnych osrodkéw miejskich (metropolii réwno-
wagi) wobec absolutnej dominacji Paryza. Cho¢ obecnie Francja poza Paryzem
nie jest juz pustynig, nawigzujac do klasycznego dziela Jeana Francois Graviera
Paris et le désert francais (Paryz i francuska pustynia), a proces metropolizacji
postepuje w najwigkszych francuskich aglomeracjach miejskich, stolica wcigz
zachowuje miazdzaca przewage, zarowno pod wzgledem rozwoju funkcji metro-
politalnych, jak i potencjalu demograficznego. Populacja 13 najwiekszych obsza-
réw miejskich ,,z prowincji” jest niemalze réwna populacji obszaru metropolital-
nego Paryza (FNAU 2001, s. 12).

Z drugiej strony procesowi adaptacji struktury terytorialnej towarzyszyta
silna inercja instytucji publicznych, w tym jednostek samorzadowych, ktorych
trwalo$¢ zwigzana jest z rola, jaka odegraty w procesie ksztaltowania si¢ no-
woczesnego, republikanskiego spoteczenstwa po rewolucji francuskiej. Skutkuje
to nienaruszalnoscig pozycji gminy, wzmacnianej obecnoscig jej przedstawi-
cieli (merow) w centralnych strukturach wladzy ustawodawczej (Pyka 2010).
Paradoksalnie reformy decentralizacji z poczatku lat osiemdziesiatych XX w.
wzmocnity powyzsza tendencje, przesuwajac punkt ciezkosSci w procesach de-
cyzyjnych na poziomie lokalnym z przedstawicieli zdekoncentrowanych struktur
panstwa, na wytanianych w wyborach powszechnych na szczeblach lokalnych
radnych i meréw. W konsekwencji ci ostatni zdominowali francuski samorzad

2 Dane dostepne na francuskiej stronie rzadowej: www.gouvernement.fr (dostep: 5.05.2014).
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terytorialny, zachowujac wpltyw na centralne procesy legislacyjne dzieki rowno-
czesnej obecnosci w parlamencie.

W rezultacie stworzone odgérnie w latach szesc¢dziesiatych XX w. wspdlnoty
miejskie nigdy nie przeksztalcity si¢ w samodzielne jednostki samorzadu teryto-
rialnego, utrzymujac status zwigzku mi¢dzygminnego dziatajacego pod kuratelg
radnych i meréw gmin czlonkowskich. Do konca XX w. wtadza centralna nie
zdecydowala si¢ juz na odgérne narzucanie przeksztatcen czy tworzenie nowych
struktur lokalnych, co mogtoby zosta¢ odebrane jako gwatt na demokracji lokal-
nej i autonomii radnych i meréw, ktérym pozostawiono inicjatywe ksztaltowa-
nia procesow adaptacyjnych na szczeblu samorzagdowym. Jesli panstwo decydo-
wato si¢ na aktywne dziatanie wobec samorzadow i ich struktury terytorialne;j,
to polegalo ono na poszerzaniu katalogu opartych na dobrowolnosci i zr6zni-
cowanych parametrach kompetencyjnych oraz terytorialnych form wspotpracy
miedzygminnej, ktorej sie¢ szybko pokryla niemal cate terytorium Francji, sta-
nowigc funkcjonalny substytut reform terytorialnych. Panstwo czynito to jednak
kazdorazowo, stosujac zasade choix a la carte, pozostawiajac radnym mozliwos¢
wyboru jak z menu odpowiadajacych im form wspotpracy, kuszac jednoczesnie
zachetami finansowymi dla jednostek, ktore na wspotprace sie zdecyduja. Byto
tak chociazby w przypadku ustawy Chevénement z 1999 r., ktora wprowadzita
nowy katalog jednostek wspotpracy miedzygminnej, od wspolnot gmin, przez
wspolnoty aglomeracji, po wspolnoty miejskie, dajac lokalnym politykom wolny
wybor (Pyka 2014: 176). Sukcesowi liczebnemu powstajacych jednostek wspot-
pracy migdzygminnej, towarzyszyta porazka strukturalna oznaczajgca powsta-
wanie wielu zwigzkéw migdzygminnych w ramach jednego miejskiego obsza-
ru funkcjonalnego. W rezultacie blisko 40% gmin w funkcjonalnych obszarach
miejskich nie nalezalo do wspdlnoty migdzygminnej miasta centralnego (FNAU
2011, s. 6).

Analizujac przyktad Francji, mozna odnalez¢ dwie wymienione wczesniej
podstawowe strategie harmonizacji poziomu dziatania wtadzy publicznej wzgle-
dem obszaru, na ktorym ksztaltowane sa kluczowe procesy spoteczno-gospo-
darcze. Pierwszg jest odgérne tworzenie nowych jednostek terytorialnych zaste-
pujacych wczesniej istniejace. Druga natomiast strategia polega na rozwijaniu
dobrowolnej wspotpracy miedzygminnej oraz miedzyterytorialnej (multi-level
governance), ktorej zinstytucjonalizowane podmioty stanowig swoistg naktad-
ke na dotychczas funkcjonujace jednostki samorzadowe, zachowujace pozycje
dominujacg. Po reformie z 1966 r., ustanawiajacej odgornie wspdlnoty miejskie
w najwickszych aglomeracjach i wpisujacej si¢ w strategie pierwszego rodzaju,
we Francji z pewnoscig zaczgto dominowaé podejscie drugie, oparte na dobro-
wolnosci i oddolnej inicjatywie jednostek samorzadowych. Chociaz zaawanso-
wana wspotpraca migdzygminna pozwolila na rozwigzanie wielu palacych pro-
bleméw aglomeracji miejskich odnoszacych si¢ do zintegrowanego zarzadzania
uslugami publicznymi, to jednocze$nie spowodowata namnozenie si¢ struktur
lokalnych, wzrost wydatkow i zatrudnienia, a nade wszystko niezwykte skom-
plikowanie procesow decyzyjnych i brak ich przejrzystosci dla obywateli pozba-
wionych kontroli demokratycznej nad strukturami miedzygminnymi.
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Sytuacja zaczeta sie¢ zmienia¢ w pierwszej dekadzie XXI w., kiedy francuska
gospodarka na dobre pograzyla si¢ w kryzysie. Reforma z 16 grudnia 2010 r.
miata w zamysle jej tworcow uporzadkowac chaos posrod struktur lokalnych we
Francji, redukujac ich liczbe 1 przeksztatcajac jednostki migdzygminne w petno-
prawne jednostki samorzadu terytorialnego. Ze wzglgdu na opor ,,lobby lokal-
nego” nie tylko nie udato si¢ zredukowac liczby struktur lokalnych, lecz do ob-
szernego ich katalogu dopisano kolejne dwie, w postaci metropolii 1 biegundéw
metropolitalnych (Pyka 2014: 235).

Reforma terytorialna jako narzedzie pobudzenia gospodarczego

Pogarszajaca si¢ kondycja francuskiej gospodarki, rosnace bezrobocie i trud-
nosci z racjonalizacja wydatkow publicznych przetozyly sie ostatecznie na wej-
$cie Francji w faze gospodarczej recesji (,,La France entre en récession” 2013).
Zaczeto zdawad sobie sprawe, ze uwolnienie potencjatu rozwojowego wymaga
jego odblokowania na szczeblu lokalnym i regionalnym, gdzie jest on ttumiony
przez nadmierna liczbe instytucji i struktur, ktorych kompetencje naktadaja sig¢
na siebie, generujac nadmierne koszty i obcigzenia dla obywateli oraz srodowi-
sko niesprzyjajace rozwojowi przedsigbiorczosci, a tym samym tworzeniu miejsc
pracy.

W tych okolicznosciach prezydent Frangois Hollande uznat, ze wyjscie kraju
z recesji wymaga kompleksowej zmiany architektury terytorialnej Francji, gdyz
dotychczasowe instytucje nie sg juz efektywne, a granice administracyjne nie
odpowiadajg nowym spotecznym praktykom i procesom gospodarczym. W prze-
mowieniu wygloszonym 2 czerwca 2014 r. uznat konieczno$¢ wypracowania no-
wego modelu rozwoju opartego na rozwoju terytorialnym, generowanym w naj-
silniejszych metropoliach i poszerzonych regionach (Hollande 2014). W swoich
wystapieniach Hollande dawat wyraz przekonaniu, Ze to na jednostkach samorza-
dowych powinien si¢ opiera¢ rozwoj gospodarczy kraju, a w gestii panstwa win-
no pozosta¢ tworzenie globalnej strategii, wspolnych zasad, kontrola stosowa-
nia prawa oraz ochrona obywateli zwigzana z dbaniem o zachowanie spoteczne;j
spojnosci®. Projekt reformy polegajacej na przebudowie struktury terytorialnej
panstwa zostal rozpisany na trzy etapy, ktorym odpowiadajg trzy kolejne ustawy.

Pierwszym etapem reformy terytorialnej byla Ustawa o modernizacji teryto-
rialnego dziatania publicznego i afirmacji metropolii (MAPTAM) z 16 stycznia
2014 r. Celem ustawy byto wzmocnienie najwigkszych obszarow miejskich (po-
wyzej 650 000 mieszkancoéw), na terenie ktorych funkcjonuje zwigzek miedzy-
gminny liczacy minimum 400 000 mieszkancow, przez ustawowe przeksztatce-
nie ich w metropolie. W ten sposdb z mocy ustawy z dniem 1 stycznia 2015 r. we
Francji powstato 10 nowych ,,metropolii wedlug prawa powszechnego”, ktore
mimo poszerzonych kompetencji utrzymaly status zwigzku migdzygminnego, ale

3 Stwierdzenia te zawarte sg we wstepie do projektu ustawy NOTRe (Nouvelle organisation
territoriale de la République), przedlozonego przez Ministerstwo Decentralizacji i Stuzby Pu-
blicznej. NOR : RDFX1412429L/Bleue-1, www.legifrance.gouv.fr (dostgp: 6.05.2015).
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ktorych radni mieliby, poczawszy od 2020 r., by¢ w pewnej liczbie wytaniani
w wyborach powszechnych. Dodatkowo ustawa MAPTAM ustanowita trzy ko-
lejne metropolie, o statusie specjalnym, na obszarach miejskich Paryza, Marsylii
oraz Lyonu. Utworzenie 13 metropolii §wiadczy o bezprecedensowym uznaniu
przez ustawodawce ,,fenomenu miejskiego” (Fournier 2013), a przyjeta strategia
przypomina t¢ z 1966 r., kiedy panstwo odgdrnie stworzyto pierwsze wspolnoty
miejskie.

O przejeciu inicjatywy przez panstwo po okresie, w ktorym wolng reke pozo-
stawiano przedstawicielom wladz samorzadowych, moze $wiadczy¢ ustawa sta-
nowigca drugi etap reformy terytorialnej. Chodzi o przyjeta 17 stycznia 2015 r.
ustawe w sprawie delimitacji nowych regionow, ktore pod wzgledem potencjatu
demograficznego i ekonomicznego powinny doréwnywac swoim europejskimi
odpowiednikom. W ten sposob podjeto decyzje o redukceji liczby francuskich
regionoéw z 22 do 13. W praktyce oznacza to stworzenie zgrupowan dotychcza-
sowych regionow, np. Alzacji, Lotaryngii i Szampanii, ktore 1 stycznia 2016 r.
zostaly przeksztatcone w jeden region, co spotkato si¢ z silnym sprzeciwem ich
wiadz (Jérdme 2014).

Trzecim etapem reformy majacej na celu pobudzenie terytorialnego rozwoju
gospodarczego jest Ustawa o nowej organizacji terytorialnej Republiki, w skro-
cie NOTRe, przyjeta przez parlament, a nastgpnie promulgowana przez prezy-
denta 7 sierpnia 2015 r. W ustawie tej dokonano ponownego podziatu kompeten-
¢ji migdzy jednostki samorzadu terytorialnego, tak by ograniczy¢ do minimum
naktadanie si¢ ich na siebie, skutkujace nieuzasadnionym wzrostem wydatkow.
Uproszczenie podziatu kompetencyjnego i jasne przypisanie okreslonych zadan
poszczegdlnym szczeblom samorzadu ma takze zaowocowaé wicksza przej-
rzystoscig i $wiadomos$cia obywateli w zakresie podziatu odpowiedzialno$ci na
szczeblu lokalnym i regionalnym. Do najwazniejszych zapisow ustawy mozna
zaliczy¢ likwidacje klauzuli generalnej kompetencji departamentdéw i regionow
oraz utrzymanie jej po stronie gminy, koncentrujacej si¢ na kompetencjach wy-
nikajacych z bliskosci wzgledem obywatela. Ustawa przewiduje przesunigcie
kompetencji zwigzanych z organizacjg rozwoju lokalnego na poziom jednostek
miedzygminnych, ktorych liczba powinna zosta¢ zracjonalizowana (minimum
20 000 mieszkancoéw) poprzez poszerzenie ich granic na obszarach funkcjonal-
nych i wyposazenie ich w nowe kompetencje. W przypadku departamentow usta-
wodawca przewiduje koncentracje ich zadan na swiadczeniu pomocy i gwaran-
towaniu solidarnosci spotecznej wzgledem populacji wymagajacych wsparcia.
Sporo miejsca ustawa pos§wigca doprecyzowaniu kompetencji regionow, ktore
maja si¢ sta¢ gldwnym operatorem rozwoju gospodarczego, przejmujac wszel-
kie kompetencje zwigzane ze wsparciem sektora przedsiebiorczo$ci w zakresie
agencji rozwoju, polityki zatrudnienia, ksztatcenia zawodowego, transportu czy
zarzadzania $rodkami europejskimi®.

4 Projekt ustawy NOTRe dostgpny jest na stronie http:/www.legifrance.gouv.fr/ oraz na
stronie francuskiego rzadu http:/www.gouvernement.fr/action/la-reforme-territoriale (dostep:
6.05.2015).
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Powrét inicjatywy panstwa. Miedzy kontynuacja a zmiana

Dokonujac analizy reformy terytorialnej Francji rozpoczgtej z inicjatywy
urzedujacego prezydenta z perspektywy dotychczasowej ewolucji francuskiego
lokalnego systemu administracyjno-politycznego, trudno jednoznacznie uznaé
przedstawione wyzej trzy ustawy za faktycznie rewolucyjne. Przyjete rozwig-
zania wpisuja si¢ raczej w dotychczasowy trend polegajacy na zapowiedziach
glebokich zmian poprzedzajacych prace parlamentarne, ktore ostatecznie przyj-
muja forme¢ umiarkowanych zapisow prawnych. Podobnie dziato si¢ w przypad-
ku reformy z 16 grudnia 2010 r. Jej projekty juz wowczas przewidywaly odgorne
utworzenie metropolii jako nowych jednostek samorzadu terytorialnego, ktore od
gmin przejetyby generalng klauzule kompetencyjng (Balladur 2009). Ostatecznie
zrezygnowano z tych zapiséw, a metropolia stata si¢ kolejng kategorig zwigzku
migdzygminnego, w ktorg dobrowolnie mogtly si¢ przeksztaltci¢ niektére wspol-
noty migjskie (zdecydowano si¢ na to tylko w Nicei). Juz przy okazji reformy
z 2010 r. wprowadzono takze wybory bezposrednie radnych migdzygminnych,
cho¢ ostatecznie postanowiono, ze ci ostatni bedg wybierani przy okazji wyborow
gminnych. Zapisy ustawy MAPTAM z 2014 r. sa wigc tylko krokiem naprzod.
Wprawdzie z mocy ustawy powstato 12 metropolii, ale pozostang one wytacznie
kolejng, cho¢ zdecydowanie wzmocniona, kategorig zwigzku migdzygminnego,
a gmina zachowa generalng kompetencje. Postep na drodze do usamodzielnienia
politycznego metropolitalnego szczebla miedzygminnego stanowia zapowiada-
ne bezposrednie wybory, ale tylko czg¢sci radnych miedzygminnych, w okrggach
metropolitalnych. Entuzjazm tlumi jednak fakt, Ze ostateczne decyzje w tym
wzgledzie zostang dopiero podjete. Nie zdecydowano si¢ wige na likwidacje kla-
sycznych jednostek samorzagdowych (gmina, departament) czy utworzenie nowej
ich kategorii, cho¢ novum stanowi inicjatywa panstwa porzadkujacego uktad te-
rytorialny i kompetencyjny istniejacych juz struktur, z odejsciem w tym wypadku
od obowiazujacej dotychczas zasady dobrowolnosci. Stuzy temu ustawowe ta-
czenie istniejgcych juz regiondow, odgoérne stworzenie metropolii, wprowadzenie
dolnego putapu ludnosciowego dla zwigzkéw miedzygminnych czy pozbawie-
nie departamentow i regiondw zgeneralizowanej kompetencji. Po raz pierwszy
mamy do czynienia takze z tak silnym dyskursem, ktorego zrédlem jest glowa
panstwa, wskazujgca na konieczno$¢ upodmiotowienia obszarow metropolital-
nych jako lokomotyw rozwoju gospodarczego, cho¢ deklaracje te znajduja ogra-
niczong realizacj¢ w zapisach ustawowych.

Na takiej umiarkowanej ocenie realizowanej obecnie we Francji reformy tery-
torialnej mozna by poprzestaé, gdyby nie przypadek Lyonu, jednej z utworzonych
odgodrnie metropolii o statusie specjalnym. Przyjete w tej metropolii rozwigzania
stanowig w istocie terytorialng rewolucj¢ oznaczajaca odejscie od dotychczaso-
wej tendencji stopniowych zmian. Wybiegajace kilkanascie lat w przyszto$¢ re-
gulacje zastosowane w Lyonie mogg bowiem stanowi¢ model dla pozostalych
najwigkszych francuskich aglomeracji zmierzajacych w kierunku stworzenia zin-
tegrowanego rzadu metropolitalnego (Béhar 2014).
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Lyon w awangardzie europejskich metropolii

Metropolia Lyonu powstata 1 stycznia 2015 r., zastepujac istniejaca od 46 lat
wspolnote miejska Grand Lyon. Jest to jedna z trzech metropolii, ktére na mocy
ustawy MAPTAM z 17 stycznia 2014 r. uzyskaly status specjalny. Jej wyjat-
kowos¢ polega jednak na tym, ze jako jedyna metropolia we Francji stanowi
pelnoprawna jednostke samorzadu terytorialnego, ktdéra na swoim terytorium
wchioneta kompetencje wspdlnoty miejskiej oraz departamentu. Innowacyjnosé
przyjetego rozwigzania polega zatem na tym, ze po raz pierwszy przy okazji re-
formy terytorialnej udato sie zlikwidowac¢ jeden z klasycznych poziomow samo-
rzadu terytorialnego, departament, ktdrego historia siega rewolucji francuskiej
(Mercier 2014a). Do tej pory niemal kazda reforma oznaczata nadbudowe kolej-
nych szczebli instytucjonalnych nad istniejagcymi strukturami.

Kompetencje Metropolii Lyonu, zgodnie z hastem jej ojca zatozyciela,
Gérarda Collomba, mera Lyonu oraz prezesa wspolnoty miejskiej Grand Lyon,
tacza czynniki miejski i ludzki (urbain et humain). Dotychczasowe kompeten-
cje wspolnoty miejskiej pozwalaty przede wszystkim oddziatywaé na rozwoj
przestrzenno-gospodarczy, ale nie dawaty mozliwosci przeciwdziatania skutkom
ubocznym metropolizacji w zakresie rosnacych nierdwnosci spotecznych czy po-
wstawania osrodkéw biedy. Przejecie kompetencji departamentu stanowi wigc
dopeienie kompetencji metropolii, ktéra moze w pelni zarzadza¢ swoim ob-
szarem, oddziatujac na jego szeroko pojety rozwdj. Zadania wspolnoty miejskiej
obejmowaty dotad m.in.: rozwdj gospodarczy, zagospodarowanie i planowanie
przestrzenne, polityke mieszkaniowa, rozwoj zrownowazony i energetyke, trans-
port 1 mobilno$¢, wspolprace migdzynarodowq oraz utrzymanie czystosci, go-
spodarke wodno-§ciekowa, drogi, turystyke oraz rolnictwo. Do tych kompetencji
doszly zadania realizowane przez departament Rodanu, np.: zatrudnienie i wia-
czenie zawodowe, opieka nad dzie¢mi, ludzmi starszymi i niepelnosprawnymi,
mieszkalnictwo i zrownowazony rozwoj, polityka rodzinna, kultura oraz sport.
Ponadto metropolia bedzie realizowata zadania w zakresie higieny i zdrowia,
tworzenia obiektow kultury i zarzadzania nimi, budowy i zarzadzania sieciami
ciepta i zimna o duzej przepustowosci, koncesji na dystrybucje gazu i energii
elektrycznej, a takze tworzenia i utrzymania stacji diagnostycznych dla samocho-
dow elektrycznych (,,Métropole de Lyon...” 2015)°.

Metropolig Lyonu zarzadza rada, ktéra stanowi organ deliberacyjny 1 uchwa-
lodawczy. W jej sktad wejdzie ponad 160 radnych metropolitalnych, ktérzy zo-
stang wybrani w 2020 r. w wyborach bezposrednich na zasadach, jakie obowia-
zuja w gminach powyzej 1000 mieszkancow (MAPTAM, art. L3631-2). Rada
metropolii, ktora podejmuje decyzje wiekszoscia gltosow, deleguje czes¢ kom-
petencji na wybranych przez siebie prezesa metropolii i stalg komisjg, ktore to
organy stanowig zarzad, czyli egzekutywe metropolii. W sktad statej komisji
wchodzg prezes metropolii, 25 wiceprezesow oraz szesciu radnych oddelego-
wanych. Kazdy z zastepcow prezesa odpowiedzialny jest za okre$long dziedzine

5 Calos¢ kompetencji Metropolii Lyonu zawarta jest w artykutach L3641-1 do L3641-9 ustawy
MAPTAM.
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i zakres kompetencji metropolii. Tworzac strukture instytucjonalng metropolii,
starano si¢ takze uwzgledni¢ relacje z gminami znajdujacymi si¢ na jej obszarze.
Zadanie to bedzie realizowane przez konferencje metropolitalng, organ koordy-
nujacy, sktadajaca si¢ z 59 merow wszystkich gmin lezacych w granicach me-
tropolii. Zadaniem konferencji metropolitalnej jest migdzy innymi opracowanie
paktu spdjnosci, dokumentu regulujacego kwestie delegacji kompetencji na linii
metropolia — gminy (MAPTAM, art. L3633-2). Dodatkowa instytucj¢ stanowig
takze konferencje terytorialne merow, ktorych granice wyznacza rada metropolii.
Pelnia one funkcje konsultacyjng w toku realizacji przez metropoli¢ jej kompe-
tencji (MAPTAM, art. L3633-1).

Jednym z gléownych motywow utworzenia Metropolii Lyonu bylo zwigkszenie
jej potencjatu do poziomu pozwalajacego konkurowaé z innymi europejskimi
metropoliami $redniej wielkosci, takimi jak Mediolan czy Manchester. Powstata
w ten sposob nowa jednostka samorzadowa skupia 59 gmin rozciagajacych sig
na powierzchni 538 km? i populacje 1,3 mln mieszkancow, co czyni ja druga
po Paryzu najwickszg aglomeracja we Francji. Metropolia Lyonu, zatrudniajaca
7 800 pracownikow réznego szczebla, dysponuje budzetem w wysokosci 3,5 mld
euro, co odpowiada budzetowi catego regionu Rodan-Alpy, na terenie ktorego si¢
znajduje (,,Divorce a I’amiable...” 2014).

Chociaz Metropolia Lyonu de iure powstata 1 stycznia 2015 r., to de facto
metropoliag jest znacznie dtuzej, zwazywszy na jej rozwinigty potencjat. Tym,
co wyrdznia obszar metropolitalny Lyonu na tle pozostatych francuskich metro-
polii, z Paryzem wilacznie, jest bliska wspolpraca, jaka udato si¢ tam rozwinaé
miedzy wladzami metropolii a tamtejszym $rodowiskiem gospodarczym skupio-
nym w Izbie Handlowo-Przemystowej i organizacjach pracodawcow, ktorzy ak-
tywnie wiaczajg si¢ w prace na rzecz podnoszenia atrakcyjnosci inwestycyjnej
tego obszaru, wplywajac na wzrost jego migdzynarodowego promieniowania.
Przyktadem takiego wspoéldziatania mogg by¢ taczace te srodowiska projekty
wpisujgce si¢ w obszar marketingu terytorialnego, jak ,,Grand Lyon 1’esprit d’en-
treprise” (Wielki Lyon dusza przedsigbiorczosci), ,,Only Lyon” (Tylko Lyon) czy
obecnie realizowany program ,,Lyon Ville de I’Entrepreneuriat” (Lyon miasto
przedsigbiorczosci) (Galimberti, Lobry, Pinson, Rio 2014, s. 191-209). Awans
Wielkiego Lyonu do statusu metropolii z dedykowanym mu rzadem metropolital-
nym ma ten potencjat podnies¢ dzigki mozliwosci stworzenia koordynowanego
przez metropoli¢ gospodarczego ekosystemu obejmujacego nie tylko admini-
stracje i organizacje reprezentujace biznes, lecz takze uczelnie wyzsze, jednostki
badawcze oraz male i $rednie przedsigbiorstwa (Collomb 2015, s. 10). Rezultaty
dziatania metropolii na tym polu juz sag widoczne. Na poczatku 2016 r. Metropolia
Lyonu, podobnie jak rok wcze$niej, uzyskata tytul najbardziej przyjaznej dla biz-
nesu francuskiej aglomeracji powyzej 500 000 mieszkancow, co zwigzane jest
miedzy innymi z powstajacymi tam rocznie $rednio 4000 nowych miejsc pracy,
gtéwnie w branzy informacji i komunikacji. Powyzsze dane przesadzity takze
o wejsciu Metropolii Lyonu do sieci Metropolii French Tech, ktéra skupia naj-
bardziej dynamiczne obszary metropolitalne, wyrdzniajace si¢ najwicksza liczbg
nowych firm (tzw. startupoéw) w branzy cyfrowej (Charbonnier 2016).
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Przejecie przez Metropoli¢ Lyonu na jej obszarze zadan departamentu pozwo-
li ostatecznie unikna¢ dublowania tych kompetencji, ktore byly rownoczesnie
realizowane przez obie jednostki terytorialne. Wykluczy to absurdalne sytuacje,
jak ta, w ktorej jedno rondo w czesci znajdowato si¢ pod zarzadem wspdlnoty
miejskiej, a w czesci, ze wzgledu na charakter drog przez nie przebiegajacych,
pod kuratela departamentu, co niezwykle utrudnialo migdzy innymi prowadzenie
prac remontowych (Feltin-Palas 2014).

Znaczacym ulatwieniem dla mieszkancow ma by¢ takze skupienie w jednym
miejscu ich obslugi w zakresie wszelkich zadan, §wiadczen i ustug publicznych
realizowanych przez metropoli¢. Mieszkancy udadza si¢ do jednego z 33 glow-
nych i 28 mniejszych Doméw Rodanu (Maison de Rhone). To w tych instytucjach
beda rozpatrywane wszelkie wnioski dotyczace zycia codziennego mieszkancow
(zdrowia, pracy, mieszkania), w tym wnioski o udzielenie pomocy (Mercier
2015a).

Spogladajac na dotychczasowa, blisko pétwieczna ewolucje ustroju aglomera-
¢ji Lyonu, zastanawia¢ si¢ mozna nad tym, jak przebiegat proces konstruowania
jej samodzielnosci, ktory doprowadzit na poczatku drugiej dekady XXI w. do nie-
spotykanego we Francji instytucjonalnego skoku. Da si¢ wyodrebnic¢ kilka pod-
stawowych elementow tego procesu. Pierwszym jest wypracowany z niematym
trudem na przestrzeni kilkudziesigciu lat konsens przywodcoéw (merdéw) gmin
znajdujacych si¢ w obrebie wspolnoty miejskiej Wielkiego Lyonu wokot pro-
gramu budowy potencjatu metropolitalnego aglomeracji jako catosci. Kolejnym
czynnikiem byto przystapienie do tej swoistej umowy spotecznej wspomnianych
juz elit ekonomicznych, ale takze elit akademickich i kulturalnych. Waznym
elementem, ktory przesadzit o sukcesie procesu budowania potencjatu metro-
politalnego Lyonu, byto uznanie zwigzku mi¢dzygmiennego Wielkiego Lyonu
za gtownego aktora i site sprawcza przyjetej strategii, do czego przyczynita si¢
efektywnos$¢ jego technostruktury, czyli wysoko wyspecjalizowanego personelu.
Jednakze decydujacy wplyw miato porozumienie lideréw jednostek samorzado-
wych zardwno na poczatku tego procesu, jak i na etapie tworzenia Metropolii
Lyonu (Galimberti, Lobry, Pinson, Rio, 2014).

Jeszcze przed pojawieniem si¢ wspdlnoty miejskiej na obszarze aglomeracji
wyksztalcily si¢ branzowe zwiazki miedzygminne, skoncentrowane na gospo-
darce wodno-$ciekowej, dostgpnosci gazu czy elektrycznosci. W 1941 r. powstat
miedzygminny zwiazek transportu publicznego regionu lyonskiego (Syndicat
des transports en commun de la région Lyonnaise). Lata szybkiego wzrostu po
zakonczeniu drugiej wojny §wiatowej sprzyjaty dalszemu rozwojowi wspotpracy
miedzy gminami, czego wyrazem byt utworzony w listopadzie 1960 r. pierwszy
wielofunkcyjny zwigzek komunalny aglomeracji Lyonu (Syndicat intercommu-
nal a vocation multiple de I’agglomération lyonnaise), ktérego kompetencje ule-
galy stopniowemu poszerzaniu. Punktem zwrotnym byto ustawowe powotanie
do zycia wspolnoty miejskiej Lyonu (Communauté urbaine de Lyon), ktora roz-
poczeta swoje dziatanie 1 stycznia 1969 r., poczatkowo nazywana byla Courly,
a ostatecznie przyjeta nazwe Wielki Lyon (Grand Lyon) (,,Métropole de Lyon...”
2015). Dalszy rozwdj kompetencji Wielkiego Lyonu zwiazany byl ze zmiana-
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mi ustawowymi odnoszacymi si¢ do wszystkich zwigzkéw miedzygminnych.
Na powazng barier¢ natrafito jednak dalsze poszerzanie terytorium zwigzku na
obszarze funkcjonalnym. Po reformie z 16 grudnia 2010 r. wlodarze Wielkiego
Lyonu nie zdecydowali si¢ takze na dobrowolne przeksztalcenie wspolnoty miej-
skiej w metropoli¢. Jak si¢ po6zniej okazato, Gerard Collomb, bedacy od 2001 r.
prezesem Wielkiego Lyonu, merem miasta Lyon, ale takze senatorem, miat zde-
cydowanie bardziej ambitne plany.

To w osobie Collomba nalezy doszukiwac si¢ zrodet przemian, jakie zaszty
w tej aglomeracji na poczatku drugiej dekady XXI w. Collomb, dazac do wzmoc-
nienia aglomeracji, nie chcial, jak sam stwierdzit, popetni¢ bledéw swoich po-
przednikow. Odnidst sie¢ w ten sposob do Nicolasa Sarkozy’ego, ktéry planowat
przeniesienie wiekszosci zasoboéw z gminy na metropolie, oraz do wezesniejszego
prezesa Wielkiego Lyonu, Raymonda Barre’a, ktory dazyt do poszerzenia teryto-
rium tej jednostki przez inkorporacj¢ gmin przylegtych. W obu wypadkach skon-
czylo si¢ sprzeciwem i blokada ze strony dystansujacych si¢ do tych pomystow
merow (Forray 2014). Tymczasem Collomb do swojego planu zdotat przekonac
Michela Merciera, senatora i 6wczesnego szefa departamentu Rodanu. Wspdlnie
i w tajemnicy opracowali strategie potaczenia Wielkiego Lyon z departamentem.
Koncepcja ujrzata swiatto dzienne 3 grudnia 2012 r. podczas wizyty w Lyonie
prezydenta Francji, ktory wowczas zaaprobowat przedstawiony przez obu poli-
tykow projekt. Niezwykto§¢ wypracowanego kompromisu wynika takze z faktu,
ze obaj politycy wywodzg si¢ z opozycyjnych wzglgdem siebie ugrupowan po-
litycznych, a mimo to zdotali osiagna¢ porozumienie, ktore miato niewatpliwie
charakter wybitnie personalny. Obaj uwazali, ze wlasciwa strategia jest pogtebia-
nie wspotpracy i poszerzanie kompetencji, a nie rozrost terytorialny, ktory nasta-
pi samoczynnie, jesli metropolia wykaze swoja efektywnos¢. Oddajac metropolii
niejako cze$¢ obszaru departamentu, Mercier uwazat, ze w gruncie rzeczy urato-
wat tg jednostke przed nieuchronnym jej wchionigciem przez aglomeracje, dzigki
czemu wiejska cze$¢ obszaru departamentu zachowata autonomie. Innym mo-
tywem byla rosnaca w sitg lewica dominujaca w Lyonie. Odlgczenie miasta od
departamentu pozwolito prawicy na wzmocnienie swojej pozycji w okrojonym
departamencie. Dodatkowo, aby przekona¢ swojego partnera, Collomb zdecydo-
wal, ze metropolia bedzie przekazywala corocznie na rzecz departamentu 75 min
euro dotacji kompensacyjnej oraz przejmie dwie trzecie toksycznych pozyczek,
jakimi jest obcigzony departament (Feltin-Palas 2014). Wiele naktadajacych si¢
na siebie czynnikow spowodowato, ze politykom z rywalizujacych w normal-
nych uwarunkowaniach ugrupowan udato si¢ znalez¢ ptaszczyzne porozumienia
i wspolnote interesow, co przetozyto si¢ na najbardziej innowacyjng zmiang¢ w or-
ganizacji terytorialnej Francji od kilkudziesigciu lat.

Przypadek Lyonu — precedens czy poczatek trendu?

Mimo ze rozwigzania przyjete dla Metropolii Lyonu majg charakter wyjat-
kowy, to wpisujg si¢ w ogdlny trend realizowanej obecnie we Francji reformy,
ktorej celem jest uproszczenie, ograniczenie kosztownosci oraz podniesienie



44 ROBERT PYKA

efektywnosci 1 przejrzystosci struktury organizacji terytorialnej. Dlatego w oce-
nie prezydenta Francji Francois Hollande’a kierunek obrany przez Lyon wytycza
$ciezke zmian, jakim docelowo powinny by¢ poddane wszystkie duze francuskie
aglomeracje. Powstale na mocy ustawy MAPTAM metropolie powinny zatem
stopniowo przejmowac kompetencje departamentéw. Prezydent dat zielone §wia-
tlo dla wszelkich eksperymentéw w tym zakresie (Hollande 2014).

Pytaniem otwartym pozostaje, na ile strategia obrana w przypadku aglome-
racji lyonskiej mozliwa jest do przeniesienia na inne duze francuskie obszary
miejskie, tym bardziej ze w tonie samej Metropolii Lyonu sytuacja daleka jest od
stabilizacji.

Okazuje si¢ bowiem, ze przeksztatcenie Wielkiego Lyonu, dziatajacego dotad
w formie publicznej jednostki wspotpracy miedzygminnej (EPCI), w pelnopraw-
ng jednostke samorzadowa niesie za sobg powazne konsekwencje. Pozytywne
nastgpstwa dotyczace wzrostu konkurencyjnosci metropolii, wykluczenie na-
ktadania si¢ zadan i dublowania wydatkow, zostaly juz wskazane wcze$nie;j.
Dodatkowa pozytywng zmiang jest bez watpienia wigksza przejrzystosci proce-
sow decyzyjnych i uzyskanie przez Metropoli¢ Lyonu legitymacji demokratycz-
nej w zwiagzku z wytanianiem jej wtadz w wyborach powszechnych. Odwotujac
si¢ do warstwy teoretycznej nakreslonej w niniejszym tekscie, chodzi w gruncie
rzeczy o przejscie z modelu wspotrzadzenia (metropolitan governance), elastycz-
nego, umozliwiajacego zawieranie nieformalnych porozumien i gwarantujacego
gminom w pewnych warunkach prawo weta, do sytuacji wylonienia si¢ metropo-
litalnego rzadu (metropolitan government), ktorego demokratyczny wybor daje
peina legitymacje do dokonywania na terenie metropolii wigzacych rozstrzygniec.
Ta istotna zmiana jako$ciowa moze podwazy¢ dotychczasowy konsens i niefor-
malne porozumienie elit, jakie funkcjonowato migdzy aktorami metropolitalnej
sceny, ktorzy dotad jednoczyli sie wokot celu, jakim bylo budowanie potencjatu
metropolitalnego aglomeracji lyonskiej. Zdaniem specjalistow istniejg trzy grupy
ograniczen zwigzanych z uzyskaniem przez Metropoli¢ Lyonu statusu jednostki
samorzadowej. Pierwsza to ograniczenia organizacyjne zwigzane z przejeciem
przez metropoli¢ kompetencji z zakresu polityki spolecznej — jej personelowi
brak tej dziedzinie do$wiadczenia, co moze oznacza¢ blokade administracyjng
i spadek potencjatu innowacyjnego w realizacji zadan publicznych. Do tej gru-
py ograniczen zaliczy¢ mozna takze kwesti¢ sztywnos$ci granic nowej jednostki
samorzadowej, znaczagco hamujacej mozliwos$¢ dalszego poszerzania terytorial-
nego metropolii, gdy przystapienie nowych gmin nie wiaze si¢ juz z mozliwoscia
zachowania przez nie pewnej autonomii. Druga grupa ograniczen zwigzana jest
ze zjawiskiem okreslonym jako ,,darwinizm terytorialny”. Dotaczenie Metropolii
Lyonu do grona jednostek samorzagdowych moze skutkowac¢ jej konkurencja ze
szczeblem regionalnym, tym bardziej ze zaré6wno region, jak i metropolie w zbio-
rze swoich prerogatyw majg rozwoj gospodarczy. Tym, co owa konkurencje
moze dodatkowo napedzac, jest rozbiezno$¢ w spojrzeniu na rozwoj terytorialny.
O ile bowiem region skupiony jest na rozwoju zrownowazonym na catym swoim
obszarze, o tyle metropolia koncentruje si¢ na wspomaganiu rozwoju zognisko-
wanego w aglomeracji przez pobudzanie jej metropolizacji. Ostatnie wyzwanie
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oznacza nieuchronng polityzacj¢ metropolii lyonskiej w kontekscie wyborow
bezposrednich radnych metropolitalnych w roku 2020. Moze to prowadzi¢ do
nasilenia si¢ rywalizacji politycznej na szczeblu metropolii w zwigzku z nadcho-
dzacym schytkiem dominacji jej budowniczego, Gerarda Collomba, w mysl orze-
czenia Trybunatu Konstytucyjnego taczenie funkcji mera miasta Lyon i prezesa
Metropolii Lyonu nie bgdzie juz bowiem mozliwe (Galimberti, Lobry, Pinson,
Rio 2014, s. 199-205).

Stabilna pozycja Gerarda Collomba, mera Lyonu i jednocze$nie prezesa
Wielkiego Lyonu, nalezacego do Partii Socjalistycznej, pelniacego te funkcje
od 2001 r., zwigzana byta z szerokim poparciem, jakiego udzielali mu nie tylko
socjalisci, lecz takze radni z prawicy, centrum oraz przede wszystkim radni nie-
zrzeszeni. Ci ostatni, stanowiacy istotng site¢ w Zgromadzeniu Wielkiego Lyonu,
skupieni w grupie politycznej Synergies — Avenir, cho¢ czesto deklarujacy pra-
wicowg inklinacje, popierali dotad Collomba, przesadzajac takze o jego wygra-
nej w ostatnich wyborach miejskich w 2014 r. Tymczasem tuz po utworzeniu
metropolii wydawato si¢, ze Gerard Collomb moze utraci¢ wigkszo$¢ w jej ra-
dzie z uwagi na op6r wiasnie ze strony radnych skupionych w grupie Synergies
— Avenir, sprzeciwiajacych si¢ nowej formule wyboréw radnych metropolital-
nych. W ich ocenie przeprowadzenie wyborow bezposrednich w oparciu o okregi
wyborcze nieodzwierciedlajgce podziatu gminnego doprowadzi ostatecznie do
ostabienia reprezentacji gmin w radzie metropolii i spowoduje ich marginaliza-
cj¢, przez co zostang one sprowadzone do poziomu dzielnic metropolii (Mercier
2015b). Collomb, odpierajac ta krytyke, wskazywal na narzgdzia, jakie pozwo-
la zachowa¢ gminom wptyw na polityke metropolii: konferencje metropolitalng
oraz konferencje terytorialne meréw. Ponadto zwracal uwage na fakt, ze nie zde-
cydowano si¢ na stworzenie jednego duzego okregu metropolitalnego, a 166 rad-
nych metropolii wybieranych bedzie wlasnie w okregach wyborczych odpowia-
dajacych swoim zasiggiem konferencjom terytorialnym merow. (Forray 2014).

Jeszcze przed 1 stycznia 2015 r., kiedy Metropolia Lyonu oficjalnie rozpo-
czeta swoje dziatanie, kilkakrotnie strajkowali urzednicy departamentu Rodanu
oraz wspodlnoty miejskiej Wielkiego Lyonu, ktorzy wraz z poczatkiem nowego
roku mieli sta¢ si¢ urzgdnikami metropolii. Mimo ze zagwarantowano utrzyma-
nie dotychczasowego poziomu zatrudnienia, urzednicy sprzeciwiali si¢ pogor-
szeniu warunkow pracy, tj. utracie czg¢sci urlopu i elastycznosci w zakresie czasu
pracy, co miato nastgpi¢ wraz ze zmiang pracodawcy (,,Les futurs personnels...”
2014). Inne krytyczne glosy dotyczyty sposobu, w jaki sam projekt fuzji depar-
tamentu i metropolii zostal przeprowadzony, a wiec braku szerszej debaty w tym
zakresie oraz transakcyjnego i nieprzejrzystego charakteru tego przedsiewzigcia.
Kontrkandydat Collomba na stanowisko prezesa Wielkiego Lyonu, Frangois-
-Noél Buffet, podnosit z kolei, ze aby konkurowa¢ z wielkimi europejskimi aglo-
meracjami, metropolia powinna przekroczy¢ putap 2 miln mieszkancow, tym-
czasem ma ich zaledwie 1,3 mln. Dodatkowo w jej granicach nie znalazto si¢
lotnisko Saint-Exupéry, przez co konkurent Collomba nazywa Lyon metropolig
o krotkich ramionach (métropole petit bras). Zwraca takze uwagg, ze departa-
ment Rodanu pozbawiony aglomeracji lyonskiej stat si¢ jednym z najmniejszych
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pod wzgledem powierzchni departamentow Francji (ustepuje tylko Ile-de-France
oraz le Territoire de Belfort), a z populacjg 429 000 mieszkancow znalazt si¢
na 53. pozycji. Zdaniem niektorych efektywniej bytoby wiaczy¢ ten obszar do
sgsiednich departamentow, cho¢ jak wiadomo nie zgodzitby si¢ na to Michel
Mercier, senator i szef departamentu Rodanu, ktory za punkt honoru wziat sobie
zachowanie autonomii pozostatej czesci departamentu (Feltin-Palas 2015).

Najwigcej kontrowersji wzbudzita perspektywa wzrostu podatkéw, ktory
Collomb zapowiadat jeszcze przed powstaniem Metropolii Lyonu. Konieczno$é¢
zwigkszenia obcigzen fiskalnych mieszkancow aglomeracji zwigzana jest z dra-
stycznym spadkiem dotacji panstwa dla samorzadu, wynikajagca z ogolnopan-
stwowego planu oszczgdnosci. Tylko w 2015 r. spadek dotacji panstwa wyniost
73 mln euro przy jednocze$nie rosngcych wydatkach socjalnych oraz checi utrzy-
mania dotychczasowego poziomu inwestycji. Ostatecznie pod koniec stycznia
2015 r. rada metropolii przyjeta pierwszy budzet, przewidujacy pig¢cioprocen-
towy wzrost opodatkowania mieszkancow Metropolii Lyonu (Mercier 2015b).
Powstanie metropolii nie spowoduje zatem w krotkim terminie spektakularnego
wzrostu gospodarczego, co wynika takze z przejecia przez t¢ jednostke czesci
wydatkoéw departamentu, w tym czgsci jego toksycznego zadtuzenia. Laczy sie to
takze z brakiem decyzji o redukcji zatrudnienia w zwiazku z fuzjg departamentu
1 wspolnoty miejskiej na obszarze tej ostatnie;j.

Podsumowanie

Nie ma watpliwosci, ze to, co autor nazywa ,,instytucjonalnym skokiem”
Lyonu, jest wynikiem bardzo specyficznej sytuacji tej wlasnie aglomeracji, ukta-
du sit, jaki si¢ tam wytworzyt i personalnego porozumienia strategicznego dwoch
lokalnych wlodarzy, ktérego zbudowanie zajeto im blisko dwa lata (Mercier
2014b). Prosta transpozycja instytucjonalnego skoku na pozostate metropolie,
ktore uzyskaty specjalny status, tj. na Paryz i Marsylie, wydaje si¢ niemozliwa,
o czym niech §wiadczy fakt, ze ich powstanie ustawodawca odroczyt do 1 stycz-
nia 2016 .

Tym, co wyr6znia Paryz, jest jego miejski monocentryzm funkcjonalny, spo-
wodowany dominacjg miasta-departamentu, i instytucjonalna fragmentaryzacja
jego obszaru metropolitalnego (Béhar 2014). Metropolia Wielki Paryz (Grand
Paris), ktora powstata 1 stycznia 2016 r., zastgpita bowiem 19 istniejacych do-
tad zwigzkéw miedzygminnych obejmujacych tacznie 124 gminy znajdujace si¢
w trzech przylegtych do Paryza departamentach, tj. Hauts-de-Seine, Seine-Saint-
Denis i Val-de-Marne. Powtorzenie scenariusza lyonskiego wymagatoby zatem
zmiany granic az czterech departamentow, co wydaje si¢ bardzo mato prawdopo-
dobne. W przypadku Marsylii mamy natomiast do czynienia z policentryzmem
obszaru metropolitalnego, ktoremu towarzyszy fragmentaryzacja instytucjonal-
na. Powstanie 1 stycznia 2016 r. Metropolii Aix-Marseille-Provence samo w so-
bie bylo juz ogromnym wyzwaniem wobec koniecznosci potaczenia szesciu ist-
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niejacych dotad zwigzkdéw miedzygminnych funkcjonujgcych w tej aglomeracji®.
Nie powinno specjalnie dziwi¢ w tym kontekscie stanowisko Collomba, ktory
uwaza, ze wobec praktycznej trudnos$ci w przeniesieniu doswiadczen Lyonu na
inne obszary metropolitalne Lyon zapewnit sobie na dlugo pozycje pioniera po-
$rod francuskich metropolii (Feltin-Palas 2015).

Ewolucja francuskiego systemu organizacji terytorialnej w konteks$cie poste-
pujacej metropolizacji terytorium Francji wskazuje na duza inercj¢ dotychcza-
sowego uktadu instytucjonalnego. Przyjmowane dotad rozwigzania oznaczaty
niemal zawsze nadbudowywanie nad klasycznym podziatem terytorialnym do-
datkowych i zaleznych od istniejacych juz jednostek samorzadowych struktur
instytucjonalnych, majacych rozwigzywaé¢ problemy na adekwatnym do nich
poziomie. Cho¢ struktury te, przyjmujace we Francji forme¢ zaawansowanych
publicznych zwiazkéw migdzygminnych (EPCI), z czasem znaczaco poszerzyty
swoje prerogatywy i zyskaty niezaleznos$¢ finansowa, to do dnia dzisiejszego po-
zostaja w politycznej zaleznosci wzgledem szczebla gminnego. Cykl reform tery-
torialnych zapoczatkowany przez Frangois Hollande’a w 2014 r. wpisuje si¢ w t¢
ogo6lng tendencje, gminy zachowuja bowiem generalng kompetencje, a utworzo-
ne z mocy ustawy metropolie, z wyjatkiem jednej, nie stang si¢ pelnoprawnymi
jednostkami samorzadu terytorialnego.

Z drugiej jednak strony mozna odnie$¢ wrazenie, ze ewolucyjne zmiany,
dla ktorych kolejnym krokiem sa obecnie realizowane reformy MAPTAM czy
NOTRe, przekroczyty punkt krytyczny, w ktérym nowe metropolie przejmuja
de facto kontrole nad tworzeniem strategii, inwestycjami i rozwojem terytorial-
nym. Jesli dodatkowo wybory bezposrednie radnych metropolitalnych w nieza-
leznych od podziatu gminnego okregach wyborczych stang si¢ faktem w roku
2020, status tych jednostek wspolpracy miedzygminnej w zasadzie nie bedzie sig
juz niczym réznit od istniejacych jednostek samorzadu terytorialnego. Przypadek
Metropolii Lyonu, ktora stata si¢ nowg jednostka samorzadowa, jakkolwiek dzi$
odosobniony, wydaje si¢ wpisywac¢ w ten trend, jest spotecznym faktem, ktory
bedzie wywierat nacisk na dalsza ewolucje organizacji terytorialnej, zmierzajace;j
konsekwentnie w kierunku stworzenia niezaleznych wtadz metropolitalnych.
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