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EWOLUCJA STATUSU METROPOLII W RAMACH SYSTEMU
FEDERALNEGO KANADY NA PRZYKEADZIE TORONTO
I MONTREALU

Streszczenie: Autor podejmuje kwestie reorganizacji terytorialnej obszaréw metropolitalnych
w warunkach kanadyjskiego federalizmu na przyktadzie Toronto i Montrealu. Wyniki badan autora
wskazuja, ze realizowane strategie adaptacyjne panstw zmierzajace do upodmiotowienia metro-
polii sa uzaleznione m.in. od generalnej autonomii samorzadu terytorialnego w danym systemie
politycznym. Funkcjonowanie silnego samorzadu terytorialnego moze sprzyjaé tworzeniu jedno-
stek wspolpracy migdzygminnej przy zachowaniu szczebla lokalnego. Reorganizacja terytorialna
obszar6w miejskich w panstwach o niskim poziomie samodzielno$ci samorzadu lokalnego moze
natomiast spowodowac likwidacje dotychczasowych jednostek samorzadowych przez taczenie ich
w nowe samorzady o szerszym, ,,metropolitalnym” zasiggu terytorialnym (amalgamation). Kanada
jest w tym kontekscie bardzo ciekawym obiektem badan. Z uwagi na jej ewolucyjny federalizm,
ograniczona samodzielno$¢ szczebla lokalnego, w tym miast, oraz krzyzowanie si¢ tradycji eu-
ropejskich i amerykanskich mozna tam odnalez¢é niemal wszystkie wspomniane wyzej wymiary
reform i strategie adaptacyjne. Rozwijana w przypadku Toronto i Montrealu zaawansowana wspot-
praca miedzygminna si¢gajaca polowy XX w. zostata poddana rewizji przez fuzje wspdtpracuja-
cych gmin w nowe, poszerzone terytorialnie metropolie Toronto w 1998 r. i Montrealu w 2002 r.,
co w obu wypadkach spotkato si¢ z silnym sprzeciwem czgéci mieszkancow i wywotato destabili-
zacje wspolpracy w obszarze metropolitalnym. Trudne do$wiadczenia zwigzane z procesem fuzji
jednostek samorzadowych spowodowaly i w Toronto, i w Montrealu rezygnacj¢ z dalszych reform
strukturalno-terytorialnych na rzecz reform funkcjonalnych, przybierajacych posta¢ umoéw na linii
prowincja — metropolie, majacych na celu poszerzenie autonomii finansowej i kompetencyjnej tych
ostatnich. Opisywane trudno$ci w poszukiwaniu wlasciwego rezimu metropolitalnego i optymalne-
go ulokowania metropolii w strukturze systemu politycznego i terytorialnego panstwa w przypadku
analizowanych miast kanadyjskich ida w parze z osigganymi przez nie pozytywnymi efektami
gospodarczymi oraz wysoka jako$cig zycia.

Stowa kluczowe: metropolia, Kanada, metropolitalne wspotrzadzenie, reformy terytorialne, glo-
balizacja

THE EVOLUTION OF THE METROPOLIS STATUS WITHIN THE
CANADIAN FEDERAL SYSTEM ON THE EXAMPLE OF TORONTO
AND MONTREAL

Abstract: The author explores the problem of territorial reorganization of the metropolitan area
within the Canadian evolutionary federal system, taking as an example the cities of Toronto and
Montreal. The results of the research indicate that adaptation strategies, applied by states aiming
at empowering the metropolis, depend on the general level of the territorial units’ autonomy.
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The existence of strong local self-government favours creation of intercommunal cooperation
structures without dissolution of current local territorial units. Territorial reorganization in the case
of states with a low level of local autonomy may facilitate elimination of former local units by
theirs amalgamation in new, larger metropolitan self-government structures. As far as this context
is concerned, Canada constitutes a very interesting study case. Taking into consideration Canadian
evolutionary federal system, highly limited local autonomy of the cities, and its mix of European
and American traditions, one can observe almost all the above-mentioned dimensions of reform
and adaptation strategies. Advanced and institutionalized intercommunal cooperation, developed in
Toronto and Montreal in the middle of the 20" century, was interrupted by amalgamation imposed
by provincial government, which resulted in creation of new, enlarged metropolitan cities of
Toronto in 1998 and Montreal in 2002. In both cases the amalgamation has not been accepted by
a part of the population and destabilized cooperation in these metropolitan areas. The trouble with
amalgamation led to abandonment of further structural and territorial reforms, which were replaced
by functional ones, taking the form of special agreements between Toronto and Montreal and their
respective provinces (Ontario and Quebec), giving them both new competences and financial
resources. Regardless of any difficulties in pursuing an appropriate metropolitan regime and the
suitable position for the metropolis in the structure of a political and territorial system, both cities
have achieved strong economic performance and high quality of life.

Keywords: metropolis, Canada, metropolitan governance, territorial reforms, globalization

Wstep

Wspotzaleznos¢ proceséw spoteczno-gospodarczych w skali globalnej,
a w konsekwencji ich niezwykta zlozonos¢, wywotala wiele dziatan adaptacyj-
nych po stronie wtadzy publicznej, ktére moga by¢ odczytywane jako proba ako-
modacji i odzyskania sterownosci systemow spolecznych w warunkach globalne;j
konkurencji i narastajagcego poczucia niestabilnosci.

Jednym z przejawdw przedstawionej tendencji jest proba dostosowywania or-
ganizacji terytorialnej panstw do zjawiska koncentracji ludnosci i ogniskowania
sie czynnikOw wzrostu gospodarczego w najwigkszych obszarach miejskich i me-
tropolitalnych. Chociaz procesy metropolizacji sg relatywnie dobrze rozpoznane,
podobnie jak katalog mozliwych do zastosowania rozwigzan instytucjonalnych,
okazuje sie, ze realizowane w praktyce strategie dostosowawcze sa niezwykle
zréznicowane na poziomie poszczegolnych panstw, a nawet obszaréw miejskich
i stanowig wypadkowa nie tylko systemu politycznego czy uktadu terytorialno-
-administracyjnego oraz procesow ich historycznego ksztaltowania sie, lecz tak-
ze uwarunkowan lokalnych, specyficznych dla danego rezimu miejskiego.

Nakreslajac ogélny obraz procesOw reorganizacji terytorialnej panstw w aspek-
cie wielkomiejskim, nalezy zauwazy¢, ze siegaja one najczesciej lat 60. XX w.
W Europie przejawem tej tendencji moze by¢ ustanowienie przez rzad francuski
w 1966 . pierwszych wspolnot miejskich (communautés urbaines) w Bordeaux,
Lille, Lyonie i Strasbourgu. Na kontynencie amerykanskim odzwierciedleniem
tego procesu sg powstajace w latach 60. stowarzyszenia jednostek samorzado-
wych w obszarach metropolitalnych. W$réd nich mozna wymieni¢ Association
of Bay Area Governments w San Francisco (1961), Metropolitan Area Planning
Council w Bostonie (1963), Southern California Association of Governments
w Los Angeles (1965) czy kanadyjskie Metro Vancouver utworzone w 1967 r.
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(,,Portrait du Grand Montréal” 2016, s. 22). Warto jednak podkresli¢, ze w oma-
wianym okresie podstawowym motywem tworzenia struktur wspotpracy i koor-
dynacji w obszarach metropolitalnych byly wzgledy techniczne i pragmatyczne
zwigzane z notowanym, gwaltownym rozrostem obszaréw miejskich w kierunku
przylegajacych do nich przedmies¢, ktore nie byly w stanie samodzielnie zapew-
ni¢ mieszkancom odpowiedniego poziomu ustug publicznych oraz wlasciwej in-
frastruktury w kontekscie powigzan funkcjonalnych z miastem centralnym.

Koniec XX w. i poczatek XXI w. to nowa i zdecydowanie silniejsza fala two-
rzenia metropolitalnych jednostek zarzadczych, podyktowana jednak tym razem
narastajgcym dyskursem globalizacyjnym, wedlug ktérego budowanie przewagi
konkurencyjnej na globalnym rynku wymaga posiadania efektywnie zarzadza-
nych i oddziatujacych w skali miedzynarodowej metropolii. Metropolie zacze-
ly zatem by¢ traktowane jako nowy i bardziej adekwatny poziom zarzadzania
strategicznego oraz generowania rozwoju, co oznaczato stopniowy wzrost ich
znaczenia politycznego, a nierzadko takze dyskusje wokot legitymaciji demokra-
tycznej ich wladz.

Spogladajac na proces adaptacji wtadzy publicznej i jej struktur do rosnacej
roli obszaro6w miejskich i metropolitalnych, mozna wyrdzni¢ jego podstawo-
we wymiary, a w nich wariantowe strategie. Nalezy w tym kontekscie odroznic
reformy w wymiarze funkcjonalnym od reform majacych wymiar terytorialny
(Pyka 2014, s. 166). Te pierwsze wiaza si¢ najczesciej z procesem decentrali-
zacji funkcjonalnej (delegacji) lub decentralizacji politycznej (dewolucji), czyli
wzmacniania samodzielnosci decyzyjnej istniejacych jednostek samorzadowych
przez przenoszenie na nie kompetencji dotad realizowanych na wyzszych pozio-
mach organizacji terytorialnej. Natomiast reformy terytorialne zakladajg zmiany
w strukturze podziatu terytorialno-administracyjnego panstwa w celu efektyw-
niejszego zarzadzania rozwojem przez dostosowanie delimitacji jednostek samo-
rzagdowych do zasiggu obszaréw metropolitalnych. Przedstawione strategie maja
jednak charakter typoéw idealnych, ktére mozna traktowac jako przeciwlegte
punkty pewnego kontinuum, na ktéorym plasujg si¢ realnie stosowane rozwigza-
nia, zawierajace obie strategie krzyzujace si¢ w roznych proporcjach.

Pierwszym zalozeniem autora, ktére znajdzie swoja argumentacje w tekscie,
jestistnienie zalezno$ci migdzy wyborem strategii adaptacyjnej na wskazany wy-
zej kontinuum a poziomem upodmiotowienia i niezalezno$ci jednostek samorza-
dowych wzgledem wiladzy centralnej. Dotychczasowe badania autora pokazuja,
ze w zalezno$ci od pozycji i sity oddzialywania samorzadu lokalnego w systemie
politycznym reorganizacja terytorialna moze oznaczaé tworzenie mig¢dzygmin-
nych struktur federacyjnych przy zachowaniu szczebla lokalnego. Dzieje si¢ tak
najczesciej wowcezas, gdy samorzad lokalny i jego aktorzy maja realny wplyw na
ksztalt reform realizowanych na poziomie centralnym. Sytuacja taka wystgpu-
je we Francji, gdzie w nastgpstwie powszechnego zjawiska aczenia mandatow
przedstawicielskich roznego szczebla parlament jest zdominowany przez elity
samorzadowe hamujace reformy systemu organizacji terytorialnej panstwa (Pyka
2010). Wskazane uwarunkowania moga wyglada¢ zdecydowanie inaczej w pan-
stwach o niskim poziomie upodmiotowienia samorzadu lokalnego. Niezalezno$¢
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wladzy centralnej od elit samorzagdowych moze oznacza¢ wigksza swobode w re-
alizacji glebokich reform terytorialnych, jesli kwestie miejskie czy metropoli-
talne stanowig element agendy politycznej. W rezultacie moze to prowadzi¢ do
szerokiej reorganizacji terytorialnej obszarow miejskich, a nawet likwidacji do-
tychczasowych jednostek samorzadowych przez taczenie ich w nowe samorzady
o0 szerszym zasiegu terytorialnym (amalgamation). Hipoteza ta zostanie poddana
weryfikacji na przyktadzie Kanady, ktéra jest w tym kontek$cie bardzo cieka-
wym obiektem badan.

Drugie zatozenie dotyczy skutkow przyjecia jednej z wymienionych strate-
gii, tj. reorganizacji terytorialnej ze zmiang granic dotychczasowych jednostek
terytorialnych albo reform funkcjonalnych oznaczajacych zmiany w podziale
kompetencji i tworzenie struktur miedzygminnych bez ingerencji w zasadniczy
poddzial administracyjny. Zatozenie to wskazywatoby na wyzsza efektywnosé
strategii likwidacji dotychczasowych i kreowania nowych, najczesciej wigkszych
jednostek samorzadowych wobec strategii tworzenia paralelnych struktur substy-
tuujacych reformy terytorialne. Za takg hipoteza moga przemawiac przytacza-
ne badania autora prowadzone we Francji, gdzie blokada reform terytorialnych
na szczeblu gminnym spowodowata dualizm systemu organizacji terytorialnej
i powstanie niejako obok klasycznych jednostek samorzadowych dodatkowych
struktur wspotpracy miedzygminnej réznego szczebla stanowigcych odpowiedz
na wylanianie si¢ aglomeracji i obszaré6w metropolitalnych. Multiplikacja pozio-
moéw zarzadzania terytorialnego i1 naktadanie si¢ ich kompetencji spowodowato
w przypadku Francji powazne koszty finansowe i1 niezwykle skomplikowanie
procesow decyzyjnych. Analiza przypadkow, gdzie zastosowano odmienne roz-
wigzanie polegajace na zastgpieniu dawnych jednostek terytorialnych nowymi
o zasiggu zblizonym do obszaru metropolitalnego, pozwolitaby na weryfikacje
zatozenia o wyzszosci tej strategii.

Kanada jest w tym wzgledzie doskonalym polem badawczym z uwagi na jej
ewolucyjny federalizm, ograniczona samodzielnos$¢ szczebla lokalnego, w tym
miast, oraz krzyzowanie si¢ tradycji europejskich i amerykanskich. Analizie pod-
dane zostang dwie gltéwne kanadyjskie metropolie, tj. Toronto blizsze tradycji
amerykanskiej oraz Montreal zachowujacy wptywy europejskie. Celem autora
jest zatem zweryfikowanie powyzszych zatozen przez odtworzenie trajektorii
procesow reorganizacji i adaptacji obu wspomnianych obszarow wielkomiejskich
w kontekscie ich dostosowania do proceso6w metropolizacji, jakim podlegaja.

Najpierw zostanie przedstawiona charakterystyka kanadyjskiego federalizmu,
a nastgpnie pozycja jednostek samorzadu terytorialnego wzgledem wiladz cen-
tralnych. W dalszej cze$ci zostanie odtworzony przebieg i charakter reform zmie-
rzajacych do dostosowania organizacji terytorialnej do procesow metropolizacji
ze szczegbdlnym uwzglednieniem zaistnialych fuzji i powstania ,,nowych miast”
Toronto i Montreal. Tekst konczy refleksja nad skutkami przyjecia strategii
»amalgamacji” w obszarach metropolitalnych z uwzglednieniem dtugofalowych
kosztow spolecznych i politycznych realizacji tej strategii, ktora ostatecznie po-
zwoli na potwierdzenie lub odrzucenie przyjetych zalozen.
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1. Kanadyjski federalizm i jego specyfika w kontekscie funkcjonowania
miast i obszaréw metropolitalnych

Kanadyjski system federalny uksztattowat si¢ w nastepstwie europejskiej eks-
pansji kolonialnej i rozpigtosci terytorialnej obszardw, ktore zdotali sobie pod-
porzadkowa¢ Europejczycy w tej czgsci kontynentu potnocnoamerykanskiego.
U zroédet federalizmu kanadyjskiego znajduje si¢ konstytucja z 1867 roku, ktéra
zjednoczyta 6wczesne kolonie brytyjskie, tj. Ontario, Québec, Nowa Szkocje
i Nowy Brunszwik w jeden organizm panstwowy, do ktorego dotaczane byty ko-
lejne terytoria (Bernard 2005, s. 230). Obecnie Kanada sktada si¢ z trzech teryto-
riow i dziesigciu prowincji oraz 5 253 jednostek miejskich. Chociaz suwerenem
pozostaje krolowa brytyjska, rzeczywista wtadzg sprawuja demokratycznie wy-
bierane wladze na poziomie federacji, terytoriow, prowincji oraz miast. Bardzo
istotne w kontek$cie omawianych zagadnien jest to, ze wspomniana konstytu-
cja z 1867 r. (poddana nowelizacji w 1982 r.) przewiduje podziatl kompetencji
miedzy rzad federalny i prowincje, przyznajac tym ostatnim mozliwos¢ tworze-
nia miast (municipalités), jednak nie okreslajac, jakie zadania maja one realizo-
wac. Konstytucja nie reguluje zatem bezposrednio zasad funkcjonowania miast,
a przywilej nadawania praw miejskich, okreslania ich kompetencji oraz zakresu
ich autonomii spoczywa w rekach wladz poszczegdlnych prowincji. W konsty-
tucji wladzom federalnym przyznano kompetencje w dziedzinach dotyczacych
catego terytorium, tj. w zakresie opodatkowania federalnego, obronnosci, relacji
mi¢dzynarodowych, handlu miedzynarodowego, systemu monetarnego, banko-
wego, obywatelstwa czy praw autorskich. Prowincje dzielg z federacja kompe-
tencje w takich obszarach, jak rolnictwo, system emerytalny, imigracja oraz maja
wlasne kompetencje w zakresie opodatkowania na poziomie prowincji, zarzadza-
nia i eksploatacji zasoboéw naturalnych, stuzby zdrowia, edukacji, kultury, prawa
wlasnosci, prawa cywilnego i wielu innych (Champagne 2012, s. 28-30).

Mimo skomplikowanej procedury zmiany konstytucji Kanady i licznych nie-
powodzen jej nowelizacji kanadyjski federalizm ewoluuje i moze by¢ uznany
za elastyczny. Proces dostosowywania tego modelu do ztozonosci wspotcze-
snych procesow spoleczno-gospodarczych i ich wielopoziomowosci przebiega
przez negocjowanie porozumien na linii rzad federalny—prowincje, w ktorych
uzgadniano podzial zadan i $rodkow finansowych w obszarach wymagajacych
wspotdziatania obu poziomoéw federacji lub przekazania okre$lonych zadan na
poziom nizszy zgodnie z zasadg subsydiarnosci (Joanis 2011). Najlepszym tego
przyktadem moga by¢ relacje rzadu federalnego z Québekiem, bedacym z catg
pewnoscia tg prowincjg Kanady, ktora najsilniej oddziatuje na ewolucj¢ kanadyj-
skiego federalizmu z racji swojej odrebnosci kulturowej i jezykowej zwigzanej
z wptywami francuskimi. W rezultacie prowincja ta uzyskata kompetencje i po-
ziom autonomii niespotykany nigdzie indziej w Kanadzie.

Przejawem ewolucji kanadyjskiego federalizmu jest zatem z jednej strony
dewolucja kompetencji federalnych na poziomie prowincji, ale jednocze$nie
ogromna role w tym procesie od poczatku lat 90. XX w. odgrywa rosnace znacze-
nie najwigkszych miast i obszarow metropolitalnych, przektadajace si¢ na wzrost
poziomu autonomii.
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Zgodnie z wczesniejszymi wskazaniami konstytucja federalna nie reguluje
statusu miast, przyznajac w tym zakresie kompetencje prowincji, co oznacza,
ze pozycja tych jednostek terytorialnych w poszczegdlnych prowincjach moze
by¢ rézna, a jak si¢ pozniej okaze, réznice moga wystepowac takze w obrebie
jednej prowincji. Prowincje dysponuja swoboda nie tylko w zakresie tworzenia
miejskich jednostek terytorialnych, lecz takze istotnie ingeruja w ich funkcjono-
wanie, majac wyltaczne kompetencje np. w dziedzinie edukacji i zdrowia. Zatem
takze decyzje w zakresie tworzenia szkot czy osrodkow stuzby zdrowia w naj-
wiekszych kanadyjskich metropoliach zapadajg na poziomie prowincji (Sancton
2008, s. 221-336). O relatywnie stabej pozycji miast w obrebie kanadyjskiego fe-
deralizmu moga $wiadczy¢ ograniczenia fiskalne i dochodowe, jakim podlegaja.
Glownymi zroédtami ich finansowania sg siegajace 50% przychoddéw podatki od
nieruchomoéci', a w dalszej kolejno$ci transfery z prowincji i od rzadu federal-
nego oraz przychody z wydawanych pozwolen czy mandatéw. Miasta sg pozba-
wione udziatu w podatkach od 0séb fizycznych czy przedsigbiorstw (Champagne
2012, s. 31-32). Przektada si¢ to na stabo$¢ miejskiej sceny politycznej i do-
minacj¢ wymiaru pragmatycznego w ich funkcjonowaniu, zwigzanego z dostar-
czaniem okreslonych dobr i ustug komunalnych. Pozycja wytanianych najcze-
sciej w wyborach powszechnych prezydentow miast (merdow) nieznacznie rozni
si¢ od stabej pozycji radnych miejskich. Miasta kanadyjskie, w odr6znieniu od
gmin wielu europejskich panstw, nie dysponuja klauzula generalnej kompetencji
i moga dziata¢ wylacznie w zakresie nadanych im praw i w celu wprowadzania
nowych regulacji (np. zmiany ograniczen predkosci) musza dysponowaé zgo-
da prowincji. Zadziwia¢ moze fakt, ze majaca status prowincji Wyspa Ksiecia
Edwarda, liczaca ok. 140 tys. mieszkancow, dysponuje dalece wicksza niezalez-
noscig niz liczace prawie 3 mln mieszkancow Toronto (Broadbent 2005).

Uwidacznia si¢ zatem gleboka dysproporcja miedzy pozycja miast i metropolii
w kanadyjskim systemie politycznym a rosngcym realnym ich znaczeniem we
wspoltczesnej, globalnej gospodarce. Najwigksze kanadyjskie regiony metropo-
litalne, jak Toronto (5,6 mln), Montreal (3,8 mln), Vancouver (2,3 mln), Ottawa
(1,2 mln) czy Calgary (1 mln) — liczace tacznie ok. 14 mIn mieszkancow — zna-
czaco przewyzszaja pod wzgledem ludnosciowym cztery najmniejsze prowin-
cje federacji: Wyspe Ksigcia Edwarda, Nowa Szkocje¢, Nowy Brunszwik, Nowa
Fundlandi¢ i Labrador, z ktérych kazda liczy ponizej 1 mln mieszkancdéw. Nie
powinno w tym kontekscie dziwi¢, ze chociaz gtownymi aktorami kanadyjskiego
federalizmu pozostaja rzad federalny i prowincje, pozycja miast i obszaré6w me-
tropolitalnych ulega stopniowemu wzmocnieniu, a system polityczny ewoluuje
w kierunku wspotrzadzenia na trzech poziomach federacji z uwzglednieniem me-
tropolii (Champagne 2012, s. 38-39). Niemniej jednak w zwigzku z podporzad-
kowaniem statusu miast rzgdom prowincji te ostatnie decydujg o ostatecznym
ksztalcie przyjmowanych rozwigzan adaptacyjnych w obszarach metropolital-
nych. Dokonywane przez wtadze prowincji rozstrzygniecia moga pozostawac w

' W przypadku miast w Stanach Zjednoczonych udziat ten wynosi ok. 15%, natomiast w przy-
padku miast europejskich — 5%.
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sprzecznosci z oczekiwaniami jednostek terytorialnych, co mozna byto zaobser-
wowa¢ w Toronto i Montrealu. Przypadek obu miast potwierdza przyjete pierw-
sze zatozenie mowiace o zalezno$ci miedzy pozycja samorzadu terytorialnego
w systemie politycznym a skalg ingerencji panstwa w podziat terytorialno-admi-
nistracyjny. Toronto przez dtugi czas byto przedstawiane jako wzorcowy przyktad
reorganizacji obszaru metropolitalnego (Sancton 1999, s. 191). Niespodziewana
fuzja w 1998 r. samorzadoéw w rdzeniu tego obszaru metropolitalnego zahamo-
wata proces dalszej adaptacji. W rezultacie Toronto jest obecnie jedyna kanadyj-
ska metropolia, ktora nie posiada zinstytucjonalizowanej jednostki zarzadzania
na poziomie obszaru metropolitalnego. Chociaz Montreal ma taka jednostke,
to nieudana w jego przypadku i cze¢sciowo cofnigta fuzja samorzadoéw rdzenia
metropolitalnego przyniosta bardzo skomplikowany i wielopoziomowy system
metropolitalnego wspoirzadzenia.

2. Reorganizacja terytorialna wobec fenomenu metropolitalnego

Przyjmujac kryteria identyfikacji obszaréw metropolitalnych stosowane przez
OECD, Kanada posiada dziewi¢g¢ obszarow miejskich kwalifikujacych si¢ do
tej kategorii. Wedlug metodologii OECD obszarem metropolitalnym jest cig-
gly miejski obszar funkcjonalny o liczbie przynajmniej 500 tys. mieszkancow
wyznaczony przez codzienne dojazdy do pracy (Ahrend, Gamper, Schumann
2014). W kanadyjskiej nomenklaturze statystycznej funkcjonuje pojecie census
metropolitan area (CMA), sktadajacego si¢ z rdzenia w postaci jednego lub kilku
miast (o populacji przynajmniej 50 tys. mieszkancow) funkcjonalnie powigza-
nych z jednostkami z otoczenia rdzenia, wyznaczonego przez dojazdy do pracy,
ktore tacznie z rdzeniem licza przynajmniej 100 tys. mieszkancow (Population
and Dwelling... 2016).

Tab. 1. Kanadyjskie obszary metropolitalne powyzej 500 tys. mieszkancéw w 2016 r.

Census metropolitan Wzrost populaciji

Populacja Populacja Gestos¢ zaludnienia

fgf\j’A) w2016r. w2011, ‘évojtff.“(r\‘l'v“j/o‘;" (na km?)
Toronto 5928040 5583064 62 1003,8
Montreal 4008927 3934078 42 890,2
Vancouver 2463431 2313328 65 854.6
Calgary 1392609 1214839 146 2725
Ottawa-Gatineau 1323783 1254919 55 195,6
Edmonton 1321426 1159869 13,9 140,0
Quebec 800 296 767310 43 2348
Winnipeg 778 489 730018 66 146,7
Hamilton 747 545 721053 37 544.9
KANADA 35151728 33476688 50 3,9

Zrédto: Population and Dwelling... 2016.
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Mimo ogromnego terytorium Kanady jej ludnos¢ koncentruje si¢ w najwiek-
szych obszarach miejskich znajdujacych si¢ w wigkszosci w relatywnej bliskosci
granicy ze Stanami Zjednoczonymi. Wzrost liczby ludnosci Kanady jest takze
gtdwnie udziatem wskazanych obszaréw metropolitalnych, z ktorych sze$¢ notu-
je wzrost populacji wickszy od $redniego wzrostu populacji Kanady wynoszace-
go 5% w latach 2011 i 2016. Toronto i Vancouver sa zdecydowanie bardziej od
pozostalych kanadyjskich metropolii zintegrowane z siecig globalnych przepty-
wow. Oba obszary notujg wysoka dynamike wzrostu ludnosci (6,2% — Toronto,
6,5% — Vancouver), ktora jest zwigzana przede wszystkim z silnym przyciaga-
niem obcokrajowcoéw 1 naptywem imigrantdw z niemal wszystkich kierunkow
geograficznych. Juz w 2006 r. liczba obcokrajowcow mieszkajacych w tych
metropoliach wynosita odpowiednio dla Toronto 45,7%, a dla Vancouver 41,7%
(Population and Dwelling... 2016).

Montreal, dawniej pierwsza metropolia Kanady, nie notuje obecnie tak duzej
dynamiki wzrostu populacji (4,2%), stajac si¢ przede wszystkim miejscem napty-
wu imigrantow francuskojezycznych z takich kierunkow, jak Haiti, Wietnam czy
Afryka Potnocna. Spektakularny wzrost populacji w przypadku Calgary (14,6%)
oraz Edmonton (13,9%) jest zwigzany gltéwnie ze wzrostem ceny ropy naftowe;j.
Na tej koniunkturze skorzystato przede wszystkim Calgary bedace centrum fi-
nansowym i korporacyjnym kanadyjskiego przemystu naftowego. Nie przektada
sie to jednak na wzrost miedzynarodowego czy globalnego oddziatywania tych
dwoch miast, ktore pod tym wzglgdem ustgpuja pozostatym wymienionym ob-
szarom metropolitalnym (Sancton 2008, s. 9).

Z uwagi na wskazywana wczes$niej wylaczng kompetencje prowincji wzgle-
dem statusu miast i obszarow metropolitalnych brak w Kanadzie zuniformizo-
wanych w tym wzgledzie rozwigzan na poziomie federacji, a nawet w obrebie
tej samej prowincji. Dokonujac klasyfikacji obszar6w metropolitalnych z uwa-
gi na poziom ich instytucjonalizacji i upodmiotowienia, mozna wyrdznié cztery
kategorie. Pierwszg stanowig obszary metropolitalne nieposiadajace instytucji
metropolitalnego wspotrzadzenia (metropolitan area governance bodies), do
ktoérych mozna zaliczy¢ Toronto i Hamilton. Kolejng grupe tworza obszary po-
siadajgce stowarzyszenia jednostek samorzadowych oparte na migdzygminnych
porozumieniach. W przypadku Winnipeg jest to Partnership for the Manitoba
Capital Region, stanowigce gtownie forum wspolpracy politycznej. Partnerstwo
Regionalne Calgary (Calgary Regional Partnership) rozwija dodatkowo dobro-
wolng wspotprace w zakresie planowania przestrzennego. Natomiast Edmonton
Capital Region Board ma prawo zatwierdzania miejskich planow zagospo-
darowania terenu oraz sporzadzania wilasnych dokumentéw planistycznych.
Specyficzne miejsce w tej grupie zajmuje stowarzyszenie obszaru metropolital-
nego Vancouver, Metro Vancouver, ktére w ostatnim czasie znacznie poszerzyto
swoje kompetencje, odpowiadajac za dostarczanie wody, odprowadzanie $cie-
koéw, gospodarke odpadami oraz za polityke mieszkaniowa, planowanie prze-
strzenne i rozwdj regionalny. Jest to jedna z najwigkszych tego rodzaju organi-
zacji w krajach OECD zatrudniajaca ok. 1300 osob z budzetem na poziomie 600
mln dolaréw kanadyjskich. Kolejng grupg obszaréw metropolitalnych stanowig
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te znajdujace si¢ w francuskojezycznej czgsci Kanady, dysponujace strukturami
zarzadzania metropolitalnego utworzonymi na mocy prawodawstwa prowincji
Quebecu. Jest to obszar metropolitalny Montrealu z Communauté métropolitaine
de Montréal oraz obszar metropolitalny miasta Québec z Communauté métro-
politaine de Québec, ktore dysponujg relatywnie szerokimi kompetencjami.
Specyficznym przypadkiem bedacym kategoria sama w sobie jest stolica Kanady,
tworzaca obszar metropolitalny Ottawa-Gatineau posiadajacy wilasng strukture
metropolitalnego wspotrzadzenia (National Capital Commission) podlegajaca
bezposrednio kanadyjskiemu parlamentowi federalnemu (Ahrend i Schumann
2014, s. 9). W dalszej czgsci artykutu poglebionej analizie proceséw metro-
politalnej reorganizacji terytorialnej zostang poddane obszary metropolitalne
Montrealu i Toronto, ktére — przynalezac do odrebnych prowincji — reprezentuja
takze rdzne podejscia i tradycje, wynikajace z wplywow europejskich i francu-
skich w Montrealu oraz amerykanskich w Toronto.

Rozwoj obszaru miejskiego w Toronto i Montrealu na poczatku XX w. prze-
jawiat sie gtownie w systematycznym wilaczaniu w obszar administracyjny tych
miast znajdujgcych si¢ w bardzo trudnej sytuacji finansowej i infrastrukturalne;j
przedmies¢. Proces ten trwat w zasadzie tak dtugo, jak dtugo oba miasta byty
w stanie udzwigna¢ cigzar zwigzany takze z oddtuzaniem wchianianych jedno-
stek osadniczych. W konsekwencji w 1921 1. rzad prowincji Quebec utworzyt
Komisje Metropolitalng Montrealu (Commission métropolitaine de Montréal),
pierwszg tego rodzaju metropolitalng struktur¢ w Kanadzie. Koncentrowata sig¢
jednak ona glownie na rozktadaniu obcigzen finansowych i kosztow zadluzenia
jednostek terytorialnych lezacych w obszarze metropolitalnym Montrealu, ale
takze na kontrolowaniu procesu zaciggania nowych pozyczek na obszarze sub-
urbiow (Sancton 1999, s. 188). W 1959 r. rzad Québecu ustanowit Wspotprace
Metropolitalnego Montrealu (Coopération de Montréal Métropolitain), ale zde-
cydowanie wigksze znaczenie miato powotanie do zycia w 1969 r. Wspdlnoty
Miejskiej Montrealu (Communauté Urbaine de Montréal, CUM), ktora w mysl
ustawy parlamentu prowincji miala kompetencje w obszarze transportu zbioro-
wego, zdrowia, bezpieczenstwa, policji, rekreacji i parkoéw, oczyszczania wody
i powietrza oraz odbioru i recyklingu odpadéw komunalnych, a takze zagospoda-
rowania terenu i urbanistyki (Loi sur la Communauté urbaine de Montréal 1969).

W przypadku Toronto kluczowym momentem byt 1953 r., kiedy rzad prowin-
cji Ontario ustanowit tzw. Metro, czyli Municipality of Metropolitan Toronto,
jako przyktad typowego dwupoziomowego systemu zarzadzania w obszarze me-
tropolitalnym (two-tier system). Dziatajac nieprzerwanie do 1997 r., jednostka
ta pozwolita na relatywne uporzadkowanie rozwoju obszaru metropolitalnego,
przyczyniajac si¢ do rozwiazania sytuacji kryzysowych w gwattownie rozwijaja-
cych sie po II wojnie §wiatowej przedmiesciach majacych problemy z dostepem
do mediow czy ze stabo rozwinie¢tg infrastrukturg komunikacyjng. Wraz ze wzro-
stem znaczenia Metro oraz budzetu pozostajacego w jego dyspozycji wiadze
Ontario zdecydowaty si¢ na wprowadzenie w 1988 r. wyborow bezposrednich
radnych metropolitalnych Municipality of Metropolitan Toronto. Niemniej jednak
zadna z tych struktur nie wytrzymata proby czasu i nie zdotata przystosowac sig
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do zmieniajgcych si¢ uwarunkowan, w tym dalszego rozrostu terytorialnego obu
obszarow metropolitalnych. W efekcie zar6wno Wspdlnota Miejska Montrealu,
jak 1 Metro przestaty w ostatnich dekadach XX w. obejmowa¢ swoim zasiggiem
obszary funkcjonalne, a najwigksza dynamika wzrostu demograficznego przenio-
sta si¢ poza ich granice. W schylkowym memencie Metro obejmowato juz tyl-
ko 51% ludnosci obszaru metropolitalnego, natomiast w przypadku Wspolnoty
Miejskiej Montrealu odsetek ten wynosit 53,4% (Sancton 1999, s. 188).

Swiadomos$¢ narastajacej nieadekwatnosci terytorialnej struktur zarzadzania
metropolitalnego wzgledem poszerzajacych swoj zasigg funkcjonalnych obsza-
réw metropolitalnych Toronto i Montrealu zainicjowata okres refleksji nad ewen-
tualnymi reformami, ktore wyposazylyby oba obszary metropolitalne w efektyw-
ny system zarzadzania.

Utworzona w 1992 r. komisja Claude’a Pichette’a (1992) opowiedziata si¢
za utworzeniem Regionu Metropolitalnego Montrealu (Montreal Metropolitan
Region), w ktorego sktad mialy wejs¢ 102 jednostki samorzadu terytorialnego

Couronne Sud

.: 497 780 hab.
180 365 mén.

Ryc. 1. Wspdlnota Metropolitalna Montrealu i jej struktura terytorialna

Zrodio: Instytut Statystyczny Quebecu (Statistique Canada, ENM 2011) za: ,Portrait du Grand
Montreal” 2016.
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znajdujace si¢ w zasiggu obszaru funkcjonalnego Census Metropolitan Area.
Kompetencje Regionu Metropolitalnego Montrealu miaty dotyczy¢ planowania
terytorialnego, rozwoju ekonomicznego, srodowiska, kultury i sztuki, transpor-
tu oraz bezpieczenstwa publicznego (Groupe de travail... 1993). W takich oko-
liczno$ciach po 8 latach dyskusji i kolejnych raportach (m.in. autorstwa Denisa
Bédarta) na temat wlasciwej strategii zarzadzania obszarem metropolitalnym
Montrealu w grudniu 2000 r. parlament prowincji Québec podjat budzaca ogrom-
ne kontrowersje decyzje o potaczeniu wszystkich 28 jednostek samorzadowych
znajdujacych si¢ na wyspie Montreal stanowiacych rdzefn obszaru metropolital-
nego w jedno nowe miasto Montreal (Loi portant réforme de [’organisation ter-
ritoriale municipale des régions métropolitaines de Montréal, de Québec et de
[’Outaouais 2000).

Kilka miesigcy wezesniej, w czerwcu 2000 r., parlament prowincji zdecydo-
wat o utworzeniu Wspdlnoty Metropolitalnej Montrealu (Communauté métro-
politaine de Montréal, CMM) obejmujacej wiekszos$¢ jednostek samorzadowych
regionu metropolitalnego tego miasta (Loi sur la Communauté métropolitaine de
Montréal 2000). Oczywiscie najwigkszym zaskoczeniem bylo potaczenie (amal-
gamacja) istniejacych dotad na wyspie Montreal 28 niezaleznych miast w nowa
jednostke samorzgdowa, nowe miasto Montreal, liczace po fuzji 1,8 mln miesz-
kancow. Decyzja podjeta przez rzad prowincji odbiegata znaczaco od konkluzji
raportow analizujgcych pozadane kierunki reform i nie byta poprzedzona konsul-
tacjami spotecznymi. Nowe miasto Montreal zostato podzielone na 27 dzielnic,
z ktorych 18 odzwierciedlato terytorialnie wezesniej istniejace miasta, a 9 stano-
wito dzielnice ,,dawnego” Montrealu. Aby ztagodzi¢ konsekwencje tak arbitral-
nej i gwattownej zmiany, rzad prowincji Québec przyjat w 2003 r. kolejng ustawe
przewidujaca daleko posunigta decentralizacj¢ w obrebie ,,nowego” Montrealu,
przenoszac wiele kompetencji i zasobéw z miasta na poziom rad dzielnicowych,
ktore zyskaty tym samym na znaczeniu. Wspdlnota Metropolitalna Montrealu
sktada si¢ natomiast z 82 jednostek samorzadu terytorialnego o tacznej popu-
lacji 3,8 mln mieszkancow pochodzacych z pieciu obszarow, tj. nowego miasta
Montreal, miasta Laval, Longueuil oraz jednostek terytorialnych pétnocnej i po-
hudniowej strefy podmiejskiej. Jej kompetencje dotycza: harmonizacji dziatania
samorzadéw na poziomie regionu metropolitalnego w zakresie podatkowym,
zagospodarowania przestrzennego, rozwoju gospodarczego, mieszkalnictwa
socjalnego, infrastruktury i obiektow o znaczeniu metropolitalnym, transportu
i metropolitalnych arterii drogowych, a takze zarzadzania odpadami oraz oczysz-
czania wody i atmosfery. Wspolnota Metropolitalna Montrealu jest finansowana
ze sktadek miast czlonkowskich, a zarzgdzana przez rade sktadajaca si¢ z 28
cztonkow, na ktorej czele stoi mer miasta Montreal. Reprezentacja samorzadow
w radzie odzwierciedla ich potencjat ludnosciowy, a zatem miasto Montreal po-
siada 14 przedstawicieli, Laval i Longueuil po trzech, natomiast poétnocna i potu-
dniowa strefa podmiejska deleguja odpowiednio po czterech reprezentantow (La
gouvernance municipale et métropolitaine 2006).
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Tab. 2. Ewolucja organizacji terytorialnej w obszarach metropolitalnych Toronto

i Montrealu
Etapy Toronto Montreal
Etap 1 1953 — Municipality of 1921 — Komisja Metropolitalna

Powstawanie jednostek
wspotpracy miedzygminnej

Etap 2

Amalgamacja jednostek tery-
torialnych w rdzeniu obszaru
metropolitalnego

Etap 3

Powr6t do reform
funkcjonalno-
-kompetencyjnych
(kontraktualizacja)

Metropolitan Toronto
(Metro)

1998 — powstanie ,nowego”
Toronto

(fuzja 13 miast nalezgcych
do Metro)

1998 — powstanie GTSB
(Greater Toronto Services
Board) i jego rozwigzanie
w 2001 .

2006 — nowy statut miasta
Toronto (City of Toronto Act)

Montrealu (Commission métro-
politaine de Montréal)

1959 — Wspotpraca
Metropolitalna Montrealu
(Coopération de Montréal
Métropolitain)

1969 — Wspolnota Miejska
Montrealu (Communauté
Urbaine de Montréal)

2000 — Wspolnota
Metropolitalna Montrealu
(Communauté métropolitaine
de Montréal)

2000 — Powstanie ,nowego”
Montrealu (fuzja 28 samorzg-
doéw na wyspie Montreal)

2005 — Referenda w 22 gmi-
nach ,starego” Montrealu
2006 — przywrocenie statusu
miasta 15 samorzadom
,nowego” Montrealu

2005 — Rada Aglomeracji
Montrealu (Conseil d’agglomé-
ration Montréal)

2017 — Ustawa zwiekszaja-

ca autonomie i kompetencje
miasta Montreal, metropolii

Québecu

2017 — ,Réflexe Montréal”

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: La gouvernance municipale et métropolitaine 2006.

W przypadku Toronto reformy obszaru metropolitalnego miaty zdecydowanie

gwaltowniejszy przebieg. Trzy lata po powotaniu komisji Pichette’a w Montrealu
w 1995 r. rzad prowincji Ontario ustanowit pigcioosobowa komisje ds. Wielkiego
Toronto (Task Force on Greater Toronto) pod przewodnictwem Anne Golden.
Komisja opublikowata swdj raport w styczniu 1996 r., a jego wnioski korespon-
dowaly z konkluzjami komisji Pichette’a. Wskazywano na koniecznosc¢ stworze-
nia nowej struktury zarzadczej na poziomie obszaru metropolitalnego obejmuja-
cego dzialajace juz Metro oraz m.in. miasta Halton, Peel, York i Durham. Rada
tej jednostki miata by¢ zarzadzana przez delegatow miast, a zatem nie brano pod
uwage wyboréw bezposrednich ani tagczenia w krotkiej perspektywie jednostek
samorzadu terytorialnego. Jednak rzadzacy w prowincji Ontario od 1995 r. neo-
liberatowie pod wodza Mike’a Harrisa zignorowali konkluzje raportu Golden,
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sprzeciwiajac si¢ tworzeniu wielopoziomowych, skomplikowanych i kosztow-
nych jednostek migdzygminnych, opowiadajac si¢ raczej za uproszczeniem
struktur terytorialnych, co mialo sprzyja¢ efektywnosci ekonomicznej i korzy-
sciom skali. W ten sposob, wbrew rekomendacjom raportu Anne Golden, 1 stycz-
nia 1998 r. potaczono 13 miast istniejacego Metro w jedno nowe miasto Toronto
liczace 2,8 mln mieszkancow (patrz ryc. 2). Tworzeniu wielkiego Toronto towa-
rzyszyly masowe protesty organizowane przez rézne grupy aktorow. Po pierwsze
sprzeciw swoj wyrazaly miasta, zarowno te majace zosta¢ wchtonigte, jak i mia-
sta poza nowym Toronto, obawiajace si¢ jeszcze silniejszej polaryzacji terytorial-
nej. Glosy protestu pochodzily takze z opozycyjnych ugrupowan w parlamencie
prowingcji Ontario, organizacji obywatelskich, a nawet z wnetrza rzadzgcej partii.
Chociaz w zorganizowanych referendach poprzedzajacych amalgamacje wzigto
udziat tylko 36% uprawnionych do gtosowania mieszkancow, to odsetek sprze-
ciwiajacych si¢ utworzeniu ,,duzego” Toronto oscylowat w przedziale miedzy
71 a 81%. Zaskarzenie decyzji o fuzji miast do sadu administracyjnego takze nie
przyniosto rezultatow, gdyz sad przychylit si¢ do decyzji rzadu Ontario i wskazat,
odwotujac si¢ do konstytucji, na wylaczng kompetencje prowincji w kwestii sta-
tusu miast (Slack i Bird 2013, s. 10; Boudreau i Keil 2006, s. 83-98).

Sprzeciwy nie przyniosty zatem rezultatu, a nowe Toronto stalo si¢ w 1998 r.
faktem. Nalezy jednak podkresli¢, ze o ile przeksztalcenie Metro w jedno mia-
sto z pewnos$cia uproscito wspodtrzadzenie w rdzeniu metropolii, to nie stano-
wilo w Zzadnym stopniu rozwigzania dla zarzadzania w obszarze metropolital-
nym liczacym ponad 6 mln mieszkancow, z ktorych ponad potowa znalazta si¢

Mississauga’ -
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Ryc. 2. Toronto po poszerzeniu obszaru w wyniku amalgamacji w 1998 r.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie google maps.
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poza granicami nowego miasta. Proba uzupetnienia tego deficytu byto zapewne
utworzenie w 1998 r. GTSB (Greater Toronto Services Board). Byto to gremium
40 przedstawicieli jednostek terytorialnych z obszaru metropolitalnego. Jego
rola polegata gléwnie na koordynacji i uzgadnianiu wspdlnej strategii rozwo-
ju. Jedynie w zakresie transportu w obrebie regionu metropolitalnego jednostka
ta dysponowala szerszymi kompetencjami. Audyt dziatalnosci GTSB przepro-
wadzony w 2001 r. wykazal stabosc¢ tej jednostki, ktora w mys$l rekomendacji
powinna zosta¢ wzmocniona przez odpowiednie regulacje legislacyjne przyjete
na poziomie prowincji. Jednak i tym razem rzad prowincji nie zastosowat si¢ do
rekomendacji z raportu pokontrolnego, rozwiazujac ostatecznie GTSB w 2001 r.
(Slack i Bird 2013, s. 11).

W ten sposob Toronto, uchodzace za pioniera w rozwigzaniach dotyczacych
zarzadzania metropolitalnego, stalo si¢ jedng z nielicznych kanadyjskich metro-
polii pozbawiong zinstytucjonalizowanej struktury zarzadzania w obszarze me-
tropolitalnym. Spogladajac na przyktad Montrealu i Toronto, zadziwia, ze w obu
przypadkach trwajaca kilka lat dyskusja wzbogacona o raporty grup eksperc-
kich w swych konkluzjach nie wptyne¢ta na kierunek podjetych dziatan rzadu.
Obranym ostatecznie kierunkiem reform okazalo si¢ taczenie (amalgamacja) jed-
nostek samorzadowych w rdzeniu obszaru metropolitalnego, najczesciej wbrew
woli wladz zainteresowanych miast i ich mieszkancow. Nie bytoby to z pewno-
$cig mozliwe, gdyby nie relatywnie ograniczona autonomia miast w kanadyjskim
systemie politycznym i prymat prowincji. Stanowi to potwierdzenie przyjetej
w tekscie tezy, wedtug ktorej stabos¢ samorzadu terytorialnego w zakresie de-
finiowania wlasnego statusu i struktur organizacyjnych moze sprzyja¢ odgornie
wprowadzanym, glebokim reformom terytorialnym zmierzajacym do likwidacji
dotychczasowych jednostek samorzadowych i tworzenia nowych. W przypad-
ku Toronto integracja centrum obszaru metropolitalnego przetozyta sie jednak
na brak instytucji zarzadczej w tym obszarze, natomiast w Montrealu powstanie
Wspolnoty Metropolitalnej Montrealu w regionie metropolitalnym poprzedzito
amalgamacje w rdzeniu metropolii, ktorej odgoérne narzucenie miato swoj burzli-
wy cigg dalszy, o czym bedzie mowa nizej.

3. Spoleczne i polityczne brzemi¢ amalgamacji

Najwicksze metropolie Ontario i Québecu w ostatniej dekadzie XX w. pod-
legaty dynamicznym zmianom, a w konsekwencji ich struktura instytucjonalna
i zasieg terytorialny zostaty zrewidowane. Zarowno w przypadku Toronto, jak
i Montrealu fuzje gmin w rdzeniu obszaru metropolitalnego zostaty przepro-
wadzone odgornie bez uwzglednienia woli mieszkancow i wladz sporej czesci
zainteresowanych miast. Patrzac z perspektywy rezultatow burzliwych prze-
mian w obu tych metropoliach, mozna by odnie$¢ wrazenie, ze Montreal wy-
szedt z catej operacji korzystniej, dysponujac skonsolidowanym w jedno miasto
rdzeniem oraz wspdlnota metropolitalna, regulujaca relacje rdzenia z jednost-
kami podmiejskimi. Nie jest to jednak do konca prawda. Okazato si¢, ze kon-
tynuowanie reform terytorialnych w obszarach metropolitalnych, przesuwanie
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granic 1 taczenie samorzadow jest politycznie i spotecznie bardzo kosztowne
i budzi powazne sprzeciwy mieszkancow. Dlatego w pierwszej dekadzie XXI w.
powrocono w obu omawianych prowincjach na $ciezke reform funkcjonalnych,
tj. poszerzania kompetencji i autonomii juz istniejagcych struktur metropolital-
nych, rezygnujac z dalszego eksperymentowania z ich konfiguracjg i zasiggiem
terytorialnym.

Opozycja wobec arbitralnosci decyzji o potaczeniu jednostek terytorialnych
lezacych na wyspie Montreal w jedno miasto nie stabta takze po przeprowa-
dzeniu reformy. Zarzucano rzagdowi prowincji i merowi miasta Montreal ,,fobie
wielko$ci” (folie des grandeurs). Przeciwnicy reformy wytykali jej autorom ule-
ganie mediom i lobby gospodarczemu, opowiadajacym si¢ za stworzeniem ,,me-
gamiasta” (mégaville), ktore zaistnialoby na mapie $wiata. Odrzucali takze ar-
gumentacj¢ wskazujacg na racjonalizacje organizacji wiadzy publicznej, spadek
jej kosztow czy uniformizacj¢ obcigzen fiskalnych migdzy miastem centralnym
a jego otoczeniem, ktore nie przyniosty oczekiwanych rezultatoéw (Trent 2012,
s. 18-20). Wazng rolg w kwestionowaniu, a nastgpnie dekonstrukcji nowego
miasta Montreal odegrala takze spotecznos$¢ anglojezyczna zamieszkujaca jego
obszar. Z chwila ogloszenia reformy terytorialnej wystapita ona bowiem w obro-
nie swoich interesow pragmatycznych (nizszych podatkoéw), ale takze ustug pu-
blicznych $wiadczonych w jezyku angielskim, bedacych istotnym elementem
podtrzymywania wspolnoty i tozsamosci kulturowej. Wprowadzona w 2003 r.
reforma decentralizacji w obrebie nowego Montrealu, poszerzajaca autonomi¢
dzielnic, ktore pokrywaty si¢ w wigkszo$ci z dawnymi miastami, byta uklonem
m.in. w kierunku mniejszosci anglofonskiej. Ostatecznie jednak okazalo sig, ze
poszerzenie samodzielno$ci dzielnic zainicjowato dalsze rewindykacje, ktore
znalazly odzwierciedlenie w ustawie z 18 grudnia 2003 r. (Loi concernant la
consultation des citoyens sur la réorganisation territoriale de certaines munici-
palités 2003), przewidujacej referenda w niektorych jednostkach terytorialnych
w sprawie przeprowadzonej przymusowej reorganizacji terytorialnej. W wyni-
ku referendum z 20 czerwca 2004 r., ktére odbyto sie w 22 bytych miastach
wcielonych do nowego Montrealu, mieszkancy 15 z nich zdecydowali o seces;ji
i opuszczeniu nowego miasta Montreal 1 stycznia 2006 r. Interesujace wnioski
mozna wyciagnac, zestawiajac wyniki referendum z danymi dotyczacymi roz-
ktadu terytorialnego ludnosci ze wzgledu na jezyk macierzysty (patrz ryc. 3).
Okazuje sig, ze jednostki terytorialne, ktoére opuscity Montreal, to te, w ktorych
jezyk angielski jest jezykiem macierzystym dla co najmniej 40% ludnosci (La
gouvernance municipale et métropolitaine 2006). Odzwierciedla to poziom mo-
bilizacji ludnosci anglojezycznej, dominujacej szczegdlnie we wschodniej czgsci
wyspy Montreal (West Island), ktora nie mogac powstrzymac fuzji z 2002 r. kon-
tynuowata walke o swojg odrebnos$¢, doprowadzajac do referendum. Przykiad
Montrealu pokazuje, ze metropolitalne wspotrzadzenie (metropolitan governan-
ce) to skomplikowany proces, ktérego aktorami sg nie tylko politycy i struktury
instytucjonalne réznego szczebla, lecz takze organizacje lokalne i mieszkancy
(Tomas 2013), ktérych rozbiezne interesy musza by¢ brane pod uwagg przy wy-
pracowywaniu rozwigzan kompromisowych.
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B Miasta zrestytuowane

AR — Montreal po referendach
z 2005 roku

Ryc. 3. Miasto Montreal po referendach z 2005 r.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie La gouvernance municipale et métropolitaine 2006.

Niepowodzenie fuzji jednostek samorzadowych na wyspie Montreal, bedacej
rdzeniem obszaru metropolitalnego, oraz secesja 15 dawnych miast, stanowiacych
po 1 stycznia 2006 r. terytorialne enklawy w obszarze nowego miasta Montreal,
spowodowaly konieczno$¢ dalszych adiustacji kompetencyjnych pozwalajacych
na zintegrowane zarzadzanie rdzeniem tej metropolii. W tym celu wladze pro-
wincji Québec stworzyly kolejng instytucje¢ zarzadzania — Rade Aglomeracji
Montrealu, majacag zapewni¢ zuniformizowany dostep 1 wspolne finansowanie
okreslonych ustug publicznych dla wszystkich mieszkancow wyspy Montreal.
Rada Aglomeracji Montrealu sktada si¢ zatem z mera Montrealu, 15 radnych
tego miasta oraz 14 merdéw przywroconych miast’. Rada i Zarzad Aglomeracji
Montrealu wykonujg zadania w zakresie uslug publicznych stuzacych wszyst-
kim mieszkancom wyspy Montreal, obejmujacych: bezpieczenstwo publiczne,
policje oraz stuzby przeciwpozarowe, mieszkania socjalne oraz wsparcie bez-
domnych, eliminacj¢ odpadoéw, oczyszczanie i dostarczanie wody (z wyjatkiem
ciggow 1 urzadzen lokalnych), przewozy zbiorowe 0sob, zarzadzanie drogami
i arteriami komunikacyjnymi, promocj¢ ekonomiczng, a takze wyposazenie,
obiekty i aktywno$¢ o znaczeniu zbiorowym wskazane w dekrecie ustanawiaja-
cym Radg¢. Zadania realizowane przez szczebel aglomeracji s finansowane przez
dodatkowy podatek aglomeracyjny, ktéremu podlegaja wszyscy mieszkancy wy-
spy Montreal (La gouvernance municipale et métropolitaine 2006).

2 Wyspa Dorval jest reprezentowana przez mera Dorval, natomiast miasto Dollard-Des-Or-
meaux posiada oprocz mera dodatkowego, wyznaczonego przez niego przedstawiciela w Radzie
Aglomeracji.
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Ewolucja struktur i mechanizméw zarzadzania obszarem metropolitalnym
Montrealu, ktorej krytycznym etapem byta fuzja gmin w rdzeniu tej metropo-
lii, doprowadzita do wyksztalcenia bardzo zlozonego, wieloptaszczyznowego
systemu zarzgdzania. System ten obejmuje bowiem cztery poziomy wiadzy,
tj.: Wspolnote Metropolitalng Montrealu (81 jednostek samorzadowych), Radg
Aglomeracji Montrealu (16 jednostek samorzadowych), miasto Montreal wraz
z 15 przywroéconymi na jego obszarze niezaleznymi samorzadami miejskim
oraz rady dzielnic miasta Montreal (19 dzielnic). Funkcjonowanie tego systemu
w praktyce jest trudne i kosztowne, na co zwracajg uwage liczne raporty, jakie
opracowano w drugiej dekadzie XXI w. W jednym z nich mozna przeczytac, ze
po ok. 10 latach, jakie mingty od powstania nowego miasta Montreal, jego p6z-
niejszej dekompozycji oraz narastajgcej sSwiadomosci mankamentéw obecnego,
skomplikowanego systemu wspotrzadzenia w obszarze metropolitalnym, ostatnig
rzecza, jakiej w tej chwili potrzeba tej metropolii i jej mieszkancom, sg kolejne
reformy terytorialne, pochlaniajace ogromna ilo$¢ energii i zasobow (Leroux i in.
2015, s. 31-32). Rzad prowincji zmienit zatem taktyke i wycofat si¢ z kolejnych
reform strukturalno-terytorialnych na rzecz reform funkcjonalnych, skupiajacych
si¢ na wzmacnianiu autonomii i potencjatu metropolii w jej obecnym ksztalcie.

Podobng trajektori¢ mozna zaobserwowac¢ w przypadku metropolii Toronto.
Zasadnicza r6znica polega jednak na tym, ze o ile w Montrealu fuzja miast w ob-
rebie wyspy Montreal zostata czesciowo poddana rewizji, o tyle w Toronto mimo
sprzeciwow mieszkancow wyrazonych w referendach nie udato si¢ zatrzymac fu-
zji 13 miast nalezgcych wczesniej do Metro. Chociaz utworzenie w 1998 r. nowe-
go miasta Toronto rozwigzato problem spojnego zarzadzania $cistym rdzeniem
obszaru metropolitalnego, to jednak napigcia spoteczne i polityczne towarzysza-
ce temu procesowi posrednio zahamowaty rozwoj wspotpracy w obrebie obsza-
ru metropolitalnego Toronto. Przejawem pewnej blokady wspolpracy jednostek
samorzadowych tego obszaru bylo niespelna trzyletnie istnienie i ostateczna li-
kwidacja w 2001 r. GTSB (Greater Toronto Services Board), ktore stanowito pro-
be przeniesienia modelu wspolpracy rozwijanego przez 45 lat w ramach Metro
(Municipality of Metropolitan Toronto) na nowe miasto Toronto i jego region
metropolitalny, w nowej, poszerzonej konfiguracji terytorialnej. Zahamowaniu
wspoOtpracy w obszarze metropolitalnym towarzyszyta jednoczesna krytyka wy-
nikow amalgamacji zwigzana z brakiem spodziewanych korzysci. Do takich
wiasnie wnioskéw dochodza autorzy jednej z analiz poswigconych temu zagad-
nieniu pt. Does municipal amalgamation strengthen the financial viability of
local government? A Canadian example. Amalgamacja miala przynie$¢ miastu
wiekszg wiarygodnosc¢ finansowa, podnies¢ i zrownowazy¢ jakos¢ §wiadczonych
ustug publicznych, dajac takze mozliwo$¢ ograniczenia kosztéw i zrealizowa-
nia oszcze¢dnosci. Niemniej jednak zdaniem autoréw fuzja miast nie rozwigzata
problemow Toronto sprzed amalgamacji, gdyz nie poprawita si¢ plynnos¢ finan-
sowa miasta, podobnie jak jego odpornos¢ na kryzysy. Przeprowadzone anali-
zy nie wykazaty takze spodziewanych oszczednosci w wydatkach publicznych.
W podsumowaniu autorzy stwierdzajg zatem, ze nowe Toronto jest zbyt mate
i zbyt duze jednocze$nie. Zbyt mate, aby rozwiagza¢ problemy z poziomu regionu
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metropolitalnego Toronto (Greater Toronto Region) odnoszace si¢ do transportu,
planowania przestrzennego czy stymulowania wzrostu gospodarczego, a jedno-
czesnie zbyt duze, aby sprzyja¢ partycypacji obywateli w oddalajacych sie od
nich procesach decyzyjnych. Konkluzja raportu zmierza w strong stwierdzenia,
ze gdyby znano skromne pozytywne rezultaty oraz skutki uboczne niezwykle
kosztownego i bolesnego spolecznie procesu amalgamacji, prawdopodobnie de-
cyzja o fuzji miast w obrgbie nowego Toronto nie zostataby podjeta (Slack i Bird
2013).

W przypadku obydwu omawianych metropolii proby dostosowania terytorial-
nego i administracyjnego okazaty si¢ spotecznie i politycznie na tyle kosztowne,
ze kolejne reformy zostaly zatrzymane. Pozwala to odnies¢ si¢ do przyjetego na
poczatku zatozenia wskazujacego na wicksza efektywnos¢ strategii fuzji (amal-
gamacji) w obszarach metropolitalnych wzgledem taktyki tworzenia paralelnych
struktur wspotpracy miedzygminnej. Przypadki Toronto i Montrealu nie pozwa-
laja na jednoznaczne potwierdzenie tej tezy. Procesy fuzji i zmiany granic tych
metropolii okazaty si¢ na tyle traumatycznym doswiadczeniem, ze dalsze zmiany
ida raczej w kierunku wymiaru funkcjonalnego i oznaczaja wzmacnianie samo-
dzielnosci kompetencyjnej metropolii przy jednoczesnym zaprzestania prob ich
reorganizacji terytorialne;j.

4. Umowy ,,metropolia — prowincja”, czyli powrot do reform
funkcjonalnych

Trudne do$wiadczenia zwigzane z procesem fuzji jednostek samorzadowych
w Toronto i Montrealu wptynely na zmiang strategii dzialania wtadz obu prowin-
cji. Zdano sobie spraweg, ze nie ma sensu na tym etapie kontynuowac kolejnych
reform strukturalno-terytorialnych, ktére cho¢ moglyby uporzadkowac czescio-
wo tylko kontrolowane rezultaty amalgamacji, to z pewnoscia nie znalaztyby
akceptacji ani mieszkancow, ani miejskich decydentéw. Zmiana strategii oznacza
zatem koncentracj¢ na podnoszeniu potencjatu konkurencyjnego nowych miast
— metropolii po fuzji, kosztem rownowazenia rozwoju i inicjowania wspolpracy
w ich obszarach metropolitalnych.

Przyktadem tej tendencji jest prowincja Ontario, gdzie pojawilo si¢ przeko-
nanie o koniecznos$ci wypracowania zrdéznicowanego podejscia do wzmacniania
pozycji miast w Kanadzie. To podej$cie miato oznaczac rozwigzania dostosowane
do specyfiki poszczegdlnych miast i metropolii, ale takze odrebne potraktowanie
obszaru metropolitalnego wzgledem jego miasta rdzeniowego, ktoérego pozycja
w pierwszej kolejnosci powinna zosta¢ zdecydowanie wzmocniona. W rezultacie
w 2006 r. wtadze prowincji Ontario przyjely nowy statut miasta Toronto (City
of Toronto Act 2006), stanowiacy historycznie czwarty akt regulujacy dziatanie
miast po jego akcie zalozycielskim z 1834 r., Metropolitan Toronto Act z 1953 r.
oraz City of Toronto Act z 1997 r. zwigzanym z kontrowersyjnym poszerzeniem
jego zasiegu terytorialnego. Ustawa z 2006 r. oznacza w praktyce przyznanie
miastu Toronto specyficznego statusu i kompetencji, ktorymi nie dysponowa-
ly inne miasta nie tylko tej prowincji, ale takze Kanady. Nowy statut Toronto
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z 2006 r. miat zatem charakter pionierski w skali federacji, a jego wprowadzenie
zapoczatkowato pewien trend.

Ustawa o nowym statucie Toronto sprawia wrazenie nadania miastu szerokiej
autonomii. Swiadczyé o tym moze tres¢ paragrafu 7 w brzmieniu: ,,The City may
provide any service or thing that the City considers necessary or desirable for the
public” (City of Toronto Act 2006). Chociaz zapis ten nosi znamiona zgenerali-
zowanej kompetencji, jego wyraznym ograniczeniem jest kolejny artykul, ktory
w sposOb enumeratywny precyzuje kompetencje miasta obejmujace: wspotzarza-
dzanie, dziatania rad lokalnych, finanse, aktywa publiczne, gospodarke, ekono-
mi¢ spoteczng, ochron¢ $rodowiska, opieke zdrowotna, bezpieczenstwo miesz-
kancow, ustugi publiczne, budownictwo, ochrong konsumentoéw oraz pozwolenia
dla przedsigbiorstw. Warto podkresli¢, ze dwie wymienione jako ostatnie kom-
petencje stanowity dotad Scisla domeng dziatania prowincji. Znaczgce poszerze-
nie kompetencji Toronto, szczegdlnie w zakresie gospodarki, budownictwa czy
ochrony s$rodowiska, zostato zrownowazone przez kontrole legalnosci dziatan
miasta w odniesieniu do aktow prawa wydawanych na wyzszych poziomach
federacji. Artykut 11 ustawy precyzuje bowiem, ze okreslone regulacje mia-
sta Toronto pozostaja niewazne, jesli beda w sprzecznosci z prawem prowingji
Ontario lub ustawodawstwem federalnym Kanady (Champagne i Beaudry 2018).
Mozna zatem stwierdzi¢, ze autonomia przyznana Toronto nie jest autonomig
catkowita, gdyz jest ona realizowana pod nadzorem wtadz prowincji, ktére moga
kazdorazowo swoim ustawodawstwem wyznaczac jej faktyczne granice.

Idac sladami Ontario, prowincja Québec przyjeta podobna strategi¢. Podobnie
jak w przypadku Toronto, lecz prawie 10 lat p6zniej, zdecydowano si¢ na wzmoc-
nienie rdzenia najwigkszej metropolii Québecu, tj. miasta Montreal, po okresie
destabilizacji zwigzanym z terytorialng integracja i dezintegracja jego struktury,
odsuwajac jednoczesnie na dalszy plan kwesti¢ zarzadzania w regionie metropo-
litalnym.

W rezultacie w grudniu 2016 1. rozpoczeto w parlamencie prowincji Québecu
deliberacje nad ,,Ustawa zwigkszajacg autonomig¢ i kompetencje miasta Montreal,
metropolii Québecu” (Loi augmentant [’autonomie et les pouvoirs de la Ville
de Montréal, métropole du Québec 2016), ktéra ostatecznie zostala przyjeta 21
wrzesnia 2017 r. Z chwila zlozenia projektu wskazanej ustawy jednoczesnie zo-
stalo podpisane ,,Ramowe porozumienie w sprawie zobowigzan rzadu Québecu
i miasta Montreal w celu uznania statusu specjalnego metropolii”, nazywane
w skrocie ,,Réflexe Montréal”. Nie bez znaczenia dla pozostatych miast tej pro-
wincji jest rozpoczgcie w tym samym czasie prac nad projektem ,,Ustawy zmie-
rzajacej do uznania miast za wladzg najblizsza obywatelowi 1 zwigkszajgca na tej
podstawie ich autonomie i kompetencje” (Loi visant principalement a reconna-
itre que les municipalités sont des gouvernements de proximité et a augmenter a
ce titre leur autonomie et leurs pouvoirs 2016), ktora weszta w zycie 16 czerwca
2017 r. Z uwagi na zakres przedmiotowy niniejszego artykutu i jego objgtosc
najistotniejsze sg oczywiscie postanowienia nadajace nowe uprawnienia i kom-
petencje miastu Montreal.
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Pierwsza z wymienionych ustaw zmienia nazw¢ miasta, zastepujac Montreal
pojeciem Metropolia Montreal. Nowe kompetencje metropolii dotycza handlu,
kultury i komunikacji, dziedzictwa kulturalnego, a nawet koncesji na sprzedaz
alkoholu. Warto zwroci¢ uwage, ze podobnie jak w przypadku Toronto, nowe
regulacje pozwalaja miastu tworzy¢ podmioty publiczne, ktorych dzialania bede
odpowiadaly na potrzeby mieszkancow®. Kolejnym uprawnieniem, jakie otrzy-
mat Montreal, waznym z perspektywy funkcjonowania metropolii, jest mozli-
wo$¢ tworzenia programow wsparcia dla przedsigbiorstw, ktore powinny by¢
efektem wspotpracy wladz miasta i ministerstwa rozwoju gospodarczego, inno-
wacji i eksportu. Kolejng prerogatywa $cisle zwigzang z metropolitalnym charak-
terem miasta jest kompetencja w zakresie wsparcia imigrantéw, umozliwiajace-
go ich pelne wlaczenie we wspolnote z naciskiem na jej frankofonski charakter.
Montreal uzyskal takze nowe kompetencje w zakresie wspierania budownictwa
spotecznego 1 rodzinnego oraz renowacji budynkow zdegradowanych. Uwage
przyciaga przyznanie miastu swobody w okreslaniu dni tygodnia oraz godzin
otwarcia placéwek handlowych, a takze w przyznawaniu koncesji na sprzedaz
alkoholu. Zdziwienie moze wywotywac przyznanie tym ostatnim kwestiom wagi
ustawowej, moze to jednak by¢ zwigzane z historig miasta, ktore w czasach pro-
hibicji w Stanach Zjednoczonych uchodzito za miasto wolnosci, rozrywki i byto
poréwnywane do Paryza. Ustawa przyznaje wreszcie miastu, biorgc pod uwage
zapewne jego specyfike, okreslone uprawnienia w zakresie kultury, ktore tak-
ze majg by¢ realizowane na podstawie porozumienia z rzgdem prowincji (Loi
augmentant [’autonomie et les pouvoirs de la Ville de Montréal, métropole du
Québec 2016).

Przyjeciu przez parlament prowincji Québec omowionej ustawy towarzy-
szyto rownoczesne podpisanie porozumienia ,,Réflexe Montréal”, ktore w pew-
nych aspektach konkretyzuje i operacjonalizuje jej postanowienia. Dokument
ten rozpoczyna si¢ od wskazania czynnikow sktadajacych si¢ na wyjatkowos¢
Montrealu, ktére kaza uznaé¢ to miasto za metropoli¢ pobudzajaca rozwoj
Québecu. Porozumienie precyzuje takze, w jaki sposob rzad prowincji bedzie
wspieral autonomig i rozwoj gospodarczy Montrealu. Dokument okresla w kon-
sekwencji wielkos¢ rocznych transferow finansowych dla miasta, ktére przyjmu-
jac poczatkowo kwote 10 mln CAD, w latach 2021-2022 maja osiagna¢ 50 min
CAD rocznie. Montreal zobowigzuje si¢ natomiast do wsparcia realizacji zatozen
porozumienia oraz uznania ograniczen w zobowigzaniach, jakie przyjat na siebie
rzad prowincji (komunikat prasowy miasta Montreal 2016).

Ocena regulacji przyjetych przez rzady Ontario i Québecu wobec swoich naj-
wigkszych metropolii, Toronto i Montrealu, nie jest tatwa szczeg6lnie w kontek-
scie 10 lat, jakie je dziela. Ciekawa analiz¢ w tym zakresie zaproponowali Eric
Champagne i Charles-Etienne Beaudry z Uniwersytetu w Ottawie. Po pierwsze

3 Doktadne brzmienie paragrafu 10.1 jest nastepujace: La ville peut, relativement a tout do-
maine relevant de sa compétence, constituer tout organisme a but non lucratif ayant pour objet de
Jfournir des services, avis, matiéres, matériaux et équipements, ou d ‘administrer des programmes.
loi no 121. Loi augmentant I'autonomie et les pouvoirs de la Ville de Montréal, métropole du Qué-
bec, Assemblée National du Québec, Editeur officiel du Québec 2016.
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zwrdécili oni uwage na odmienny charakter regulacji, wynikajacy z roznych tra-
dycji prawnych, w jakich funkcjonujg obie prowincje. Lapidarnos¢ i ogolniko-
wos¢ regulacji przyjetych wzgledem Toronto wpisuje sie¢ w anglosaska tradycje
Common Law, charakteryzujaca si¢ oparciem norm prawnych i rozstrzygnig¢ sa-
dowych na wczesniejszych precedensach. Dazenie do tworzenia szczegotowych
regulacji, uwidaczniajace si¢ w ustawie dedykowanej Montrealowi, dodatkowo
opatrzonej ramowym porozumieniem, wpisuje si¢ w tradycje cywilnoprawng
wlasciwg Europie kontynentalnej oraz Francji, z ktorg historycznie i kulturowo
jest zwigzany Québec. Zasygnalizowane zréznicowanie moze istotnie wplywac
na sposob realizacji, skadinad relatywnie organicznych, nowych prerogatyw
obu metropolii. Dotyczy to gltéwnie Toronto, gdzie ogdlnie sformutowane re-
gulacje moga by¢ dodatkowo zawezane przez pows$ciagliwa wyktadnie sadow.
Zagrozenie to nie wystepuje w przypadku Montrealu, gdzie regulacje majg zde-
cydowanie bardziej szczegdotowy i aplikacyjny charakter. Pod wzgledem zawar-
tosci obu ustaw w Montrealu duzy nacisk potozono na kwesti¢ integracji imigran-
tow oraz na aspekt kultury, w tym poszanowania jezyka, co wynika ze specyfiki
Québecu w ramach federacji kanadyjskiej i checi zachowania odrebnosci kultu-
rowej. W przypadku ustawy dedykowanej Toronto miasto uzyskato kompeten-
cje w zakresie ochrony srodowiska i ochrony konsumentow, ktore nie wystepuja
w ustawie dotyczacej Montrealu. Natomiast pod wzgledem finansowym i zapo-
wiadanej autonomii fiskalnej E. Champagne i Ch.-E. Beaudry oceniaja obie usta-
wy jako bardzo ograniczone, przyjmujac raczej optyke zawiedzionych obietnic.
W przypadku Toronto ustawa z 2006 r. w zasadzie w ogodle nie odnosi si¢ do
kwestii finansow. Chociaz w przypadku Montrealu ustawodawca wymienia kon-
kretne kwoty wsparcia, jakie miasto ma otrzymywac od rzadu prowincji, to war-
to$¢ 50 mln CAD jest raczej skromna w stosunku do potrzeb i mozliwo$ci uzy-
skania autonomii finansowej. Zadna z omawianych ustaw nie poszerza fiskalnych
dochodéw wlasnych metropolii, co bylo pierwotnie postulowane (Champagne
i Beaudry 2018). Nowe regulacje i status Toronto i Montrealu zmierzaja zatem
do upodmiotowienia metropolii i wyznaczaja w tym zakresie pewien kierunek,
jednak nie gwarantujg zapowiadanej autonomii. Jednoczesnie nalezy podkresli¢
wyjatkowos$¢ statusu obu metropolii, ktore uzyskaty wylacznie im dedykowane
nowe ramy instytucjonalne i kompetencje potwierdzajace ewolucyjny charakter
kanadyjskiego federalizmu.

Whioski

Analiza ewolucji statusu kanadyjskich obszarow metropolitalnych potwierdza
zalozenie zalezno$ci miedzy pozycja i silg oddziatywania samorzadu lokalnego
w systemie politycznym a przebiegiem reorganizacji terytorialnej i formg przyj-
mowanych rozwigzan instytucjonalnych w tych obszarach. Paradoksalnie, niski
poziom upodmiotowienia miast oraz catkowite uzaleznienie ich pozycji i kom-
petencji od wladz prowincji otworzyty droge do eksperymentowania i wdrazania
$miatych i jednoczesnie kontrowersyjnych rozwigzan adaptacyjnych. Nie byto to
mozliwe np. we Francji, gdzie mocna pozycja gminy i obecnos¢ samorzagdowcow
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w strukturach wtadzy centralnej jako efekt mozliwosci taczenia mandatéw przed-
stawicielskich roznego szczebla skutkujg silng inercja struktury organizacji tery-
torialnej (Pyka 2016). W Kanadzie tego rodzaju ograniczenia nie wystepuja, co
czyni to panstwo ciekawym przedmiotem badan, ze wzgledu na wielos¢ wdraza-
nych strategii adaptacyjnych w stosunku do metropolizacji oraz krzyzowanie sig
roéznych tradycji i kultur prawno-organizacyjnych. Wymienione czynniki przesa-
dzity o przeprowadzeniu analiz porownawczych w Montrealu i Toronto.

W przypadku obu wskazanych miast pierwsze dojrzate struktury koordy-
nacji i zarzadzania w obszarze metropolitalnym pojawity sie juz po II woj-
nie $wiatowej. Funkcjonujace z powodzeniem Wspolnota Miejska Montrealu
(Communauté Urbaine de Montréal, CUM) oraz Metro, czyli Municipality of
Metropolitan Toronto, nie wytrzymaty jednak proby czasu. Mimo relatywnie
szerokich kompetencji struktury te nie nadazaly za rozrostem terytorialnym ob-
szarow metropolitalnych, ktérych rozwoj powinny modelowa¢. Dlatego wladze
prowincji Ontario i Québecu w sytuacji narastajacych ograniczen finansowych,
dazenia do redukcji kosztow i upraszczania organizacji terytorialnej skorzystaty
z dominujacej pozycji wzgledem wladz miejskich i przesadzity o fuzji Toronto
i Montrealu, z jednostkami z ich otoczenia w obszarze metropolitalnym, tworzac
nowe i powigkszone miasta Toronto w 1998 r. oraz Montreal w 2000 r. W obu
wypadkach proces ten dokonat si¢ wbrew woli wigkszosci wtadz inkorporowa-
nych jednostek terytorialnych oraz duzej czesci ich mieszkancow.

Tego rodzaju strategia dziatania wynikala ze wspominanej wielokrotnie domi-
nujacej pozycji wladz prowingji i przyjecia przez nie jako nadrzednych imperaty-
wow racjonalno-pragmatycznych wzgledem czynnikow spoteczno-historycznych
i tozsamosciowych. Zwiazane jest to z drugg zasadniczg tezg zaproponowang
w artykule, wskazujaca na wigksza efektywnos¢ adiustacji terytorialnych jedno-
stek samorzadowych (np. ich fuzji) w poréwnaniu z reformami funkcjonalnymi,
oznaczajacymi tworzenie rownoleglych do tych jednostek struktur wspotpracy
miedzygminnej, majacych stanowi¢ odpowiedz na wylanianie si¢ zyskujacych
na znaczeniu obszaréw metropolitalnych. Obserwacja wybranych metropolii ka-
nadyjskich, w ktorych zastosowano strategi¢ fuzji jednostek terytorialnych, nie
pozwala na potwierdzenie tego zatozenia. Zardbwno w przypadku Toronto, jak
i Montrealu strategia amalgamacji rdzenia obszaru metropolitalnego okazata si¢
niezwykle kosztowna spolecznie i politycznie, destabilizujac dalsza wspotprace
w tym obszarze. W przypadku Toronto wspoélpraca ta zostala wrecz wstrzymana
po rozwigzaniu GTSB w 2001 r. W Montrealu przyjeta strategia wydawata sig
poczatkowo bardziej efektywna, tuz bowiem przed wspominang fuzja na wyspie
Montreal utworzono Wspolnote Metropolitalng Montrealu obejmujaca wigk-
szos¢ jednostek samorzadowych regionu metropolitalnego. Jednostka ta prze-
trwata przeprowadzong prawie pottora roku pézniej amalgamacj¢ w obrebie no-
wego Montrealu i z powodzeniem dziata do dzisiaj. Niemniej jednak rozpadowi
ulegl sam nowy i powiekszony Montreal, w wyniku restytucji 15 dawnych miast
z terenu wyspy, ktora z tego powodu trzeba byto obja¢ kolejng jednostka koor-
dynacji w rdzeniu metropolii, jaka jest dziatajaca od 2006 r. Rada Aglomeracji
Montrealu. Destabilizacja spoteczno-polityczna spowodowana odgorna fuzja
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miast rdzeniowych w obszarach metropolitalnych Toronto i Montrealu wyklu-
czyta najprawdopodobniej na kilka, jesli nie na kilkanascie, lat mozliwo$¢ prze-
prowadzenia dalszych adiustacji strukturalno-terytorialnych, co w przypadku
Toronto oznacza dodatkowo oderwanie powigkszonego miasta od jego regionu
metropolitalnego. Wyjasnia to realizowang obecnie przez rzady obu prowincji
strategie wzmacniania obu miast z pomini¢ciem ich metropolitalnego zaplecza
w drodze kontraktualizacji nowych kompetencji dla Toronto i Montrealu oraz
formalnego uznania ich specyficznego, metropolitalnego statusu. Chociaz trudno
jeszcze moéwi¢ o autonomii politycznej i finansowej obu metropolii, to dedyko-
wane im regulacje majag w Kanadzie charakter bezprecedensowy i wyznaczaja
kierunki dalszej ewolucji kanadyjskiego federalizmu.

Analizy i obserwacje poczynione wobec Toronto i Montrealu sg bardzo po-
uczajace. Jesliby przyjaé, ze kolejnym stadium rozwoju i upodmiotowienia me-
tropolii jest amalgamacja rdzenia metropolii przeksztatcajacego si¢ w jedno mia-
sto, to proces ten po pierwsze powinien by¢ poprzedzony rozwinigta i majaca
oparcie w strukturach wspotpraca w szerszym obszarze metropolitalnym, a po
drugie — fuzja samorzadéw powinna odbywac si¢ z uwzglednieniem woli miesz-
kancow. Blokada wspolpracy w obszarze metropolitalnym Toronto oraz rozpad
,howego” Montrealu ukazuja skutki uboczne zbyt gwattownie i odgornie reali-
zowanych reform metropolitalnych.

Na sam koniec nalezatoby zrelatywizowac interpretacje powyzszych wnio-
skow. Opisywane trudnosci w poszukiwaniu wlasciwego rezimu metropolital-
nego i optymalnego ulokowania metropolii w strukturze systemu politycznego
i terytorialnego panstwa w przypadku miast kanadyjskich ida w parze z osiggany-
mi przez nie wysokimi efektami gospodarczymi oraz jakoscia zycia. Swiadczy¢
o tym moze fakt, ze metropolie Kanady, w tym Montreal i Toronto, od wielu juz
lat znajduja si¢ w czotowkach rankingéw miast oferujacych najwyzsza jakos¢
zycia. Mozna zatem stwierdzié, ze cho¢ przyjete w Kanadzie rozwigzania wo-
bec metropolii nie sg pozbawione wad, to sam proces poszukiwania optymal-
nych rozwigzan, eksperymentowanie i adiustacje wydaja si¢ sprzyjac¢ utrzymaniu
ogolnie wzrostowej ich tendencji.

Jednoczesnie nalezy pamigtaé, ze rozw6j metropolii jest w duzym stopniu
efektem globalnych procesow gospodarczych. Wiasciwa architektura instytucjo-
nalna metropolii powinna optymalizowa¢ wykorzystanie potencjatu, jakim ten
obszar dysponuje z racji jego ulokowania w globalnych sieciach przeptywu, oraz
minimalizowa¢ skutki uboczne metropolizacji. To jednak nie instytucje tworza
metropolie. Potwierdzeniem tej tezy jest wtasnie porownanie Montrealu, niegdy$
pierwszej metropolii Kanady, i Toronto, jej obecnego lidera. Wybicie si¢ Toronto
na pierwsza pozycje, mimo likwidacji jednostki zarzadzania i koordynacji w ob-
szarze metropolitalnym, jest emblematyczne. Przewaga Toronto, ktérego PKB
jest o 40% wigkszy od tego generowanego w Montrealu, wynika m.in. ze zna-
czenia relacji gospodarczych Kanady ze Stanami Zjednoczonymi, ktérych waz-
nym ogniwem jest wlasnie Toronto (Lefévre, Aldhuy i Terral 2016, s. 83). Nie
bez znaczenia jest takze nasilenie tendencji suwerenistycznych we francuskoje-
zycznej prowincji Québec, co przelozylo sie na odptyw czesci anglojezycznego



62 ROBERT PYKA

kapitatu wtasnie do Toronto, korzystajacego z bliskosci granicy ze Stanami
Zjednoczonymi.
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