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Zarys tresci. Celem artykutu jest przedstawienie dylematdéw zwigzanych z ksztattowaniem polityki metropoli-
talnej w Kanadzie i nastepnie odniesienie ich do wyzwan w tym zakresie wystepujgcych w Polsce. Szczegdl-
na uwage poswiecono charakterystyce skali zarzadzania i relacji spoteczno-przestrzennych na terenie obszaru
metropolitalnego Toronto. Opracowanie wpisuje sie w dyskusje na temat konfiguracji systemow zarzadzania
w sposéb adekwatny do potrzeb lokalnych spotecznosci. Praktyka polityki metropolitalnej dowodzi, ze pro-
ces reterytorializacji struktur wtadzy i zarzadzania obszarami metropolitalnymi jest trudny i ksztattuje sie jako
wypadkowa oddziatywania sit oraz intereséw politycznych i ekonomicznych wszystkich szczebli wtadzy teryto-
rialnej. Na podstawie analizy procesu formowania sie struktur metropolitalnych w Kanadzie i w Polsce mozna
stwierdzi¢, ze kluczowa w nim role odgrywa ranga i pozycja wtadzy regionalnej. Jak dowodzi przyktad Toronto,
ewolucja systemu zarzadzania jest w praktyce uruchomieniem procesu samouczenia sie systemu, ktéry poprzez
doswiadczenie i praktyczna weryfikacje przechodzi od jednej fazy rozwoju do kolejnej, poprawiajac jakos¢ swego
dziatania. W Polsce jednak proces modernizacji szczebli wtadzy terytorialnej poprzez tworzenie struktur organi-
zacyjno-zarzadzajgcych adekwatnych do realnie istniejgcych funkcjonalnych obszaréw metropolitalnych zostat
zahamowany ze wzgledu na uwarunkowania polityczne na szczeblu centralnym.
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Wstep

Zarzadzanie regionalne i metropolitalne od lat pozostaje aktualnym i czesto podejmowa-
nym tematem w studiach regionalnych. Jako przyktady szczegdtowych zagadnien, na kto-
rych koncentrujg sie autorzy, mozna wskazac: jakos¢ instytucji i ksztattowanie systemdw
zarzadzania (Charron et al., 2019; Pierre, 2019; Rode, 2019), planowanie rozwoju na ob-
szarach poza rdzeniem i na terenie regionéw drugiego rzedu (Cardoso, 2016; Kinossian,
2018; Leick i Lang, 2018); postrzeganie proceséw i struktur zarzgdzania przez mieszkan-
coOw i interesariuszy (Lindstroem, 2012; Sielker, 2016; d’Albergo et al., 2018) czy tez go-
spodarowanie i zarzgdzanie zasobami naturalnymi (Beveridge et al., 2017; Gailing et al.,
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2019). Do zagadnien rozwoju i zarzagdzania regionalnego z uwzglednieniem polskich uwa-
runkowan w ostatnich pracach odnoszg sie z kolei miedzy innymi Churski et al. (2018),
Hryniewicz et al. (2018), a takze Kudtacz i Markowski (2018). Tematyki zarzgdzania i sieci
przeptywow wewngatrz obszarow metropolitalnych dotyczg natomiast opracowania Ko-
zuch (2017), Zaborowskiego (2019) oraz Zuzarskiej-Zysko (2019).

W toku prac nad publikacjg przyjeto zatozenie, ze mimo réznych uwarunkowan hi-
storycznych i spoteczno-kulturowych, poréwnywanie kanadyjskich i polskich doswiadczen
jest zasadne, potrzebne i mozliwe, a takze pozwoli zidentyfikowac uniwersalne mecha-
nizmy i prawidtowosci. Wynika to z dwéch gtéwnych przyczyn. Po pierwsze, relacje spo-
teczno-przestrzenne w réznych uktadach terytorialnych podlegajg tym samym procesom
rozwoju i stale towarzyszgcym im procesom transformacji i adaptacji. Po drugie, miesz-
kancy (cztonkowie wspdlnot lokalnych, metropolitalnych, regionalnych, narodowych
i ponadnarodowych) oczekujg zaspokajania zblizonych potrzeb i wysokiej jakosci zycia.
Decydenci i aktorzy politycznych scen w réznych przestrzeniach geograficznych dysponujg
(lub potencjalnie mogg dysponowac) tymi samymi technologiami, sposobami przetwarza-
nia informacji, dostepem do wiedzy, znajomoscig proceséw spoteczno-ekonomicznych.
Stajg przed nimi rowniez wyzwania zwigzane z wigczeniem obywateli w procesy decyzyjne.

Zasadnicze cele badawcze artykutu to: 1) zdefiniowanie gtéwnych wyzwan, przed ja-
kimi stajg instytucje w Kanadzie zajmujgce sie zarzadzaniem regionalnym i metropolital-
nym, ze szczegdlnym uwzglednieniem regionu metropolitalnego Toronto; 2) okreslenie,
jakie wnioski w odniesieniu do proceséw metropolizacji i regionalizacji w Polsce mozna
sformutowad, czerpigc z kanadyjskich doswiadczen.

Artykut zostat podzielony na cztery gtéwne czeSci. W pierwszej zarysowano ramy
teoretyczne i kontekst prowadzonych analiz. W drugiej opisano struktury i procesy za-
rzadzania regionalnego i metropolitalnego w Potudniowym Ontario, z wczesniejszym od-
niesieniem do uwarunkowan instytucjonalnych i kierunkdéw reform charakterystycznych
dla catej Kanady. W trzeciej czesci opracowania, uwzgledniajgc wczesniejszy opis, zidenty-
fikowano obszary przemian struktur i proceséw zarzadzania, ktére mogg stanowi¢ wazne
punkty odniesienia dla dyskursu toczgcego sie w Polsce. Ostatni fragment to z kolei préba
uchwycenia podobienstw i uniwersalnych przestanek, ktére w obydwu krajach wptywajg
w decydujgcym stopniu na procesy formowania struktur metropolitalnych. Na podstawie
przeprowadzonej analizy mozna stwierdzi¢, ze w obydwu przypadkach kluczows role od-
grywa lub powinien w nich odgrywac¢ samorzad regionalny.

Ramy teoretyczne

Jak stwierdzit Herrschel, podsumowujgc badania poréwnawcze regiondéw metropolital-
nych w Ameryce Pétnocnej i w Europie, , przestrzenny rozktad zadan publicznych i odpo-
wiedzialnosci za ich realizacje, nie moze by¢ ustalany a priori w oparciu o jedng generalng
zasade. To wtasnie czyni terytorialne i instytucjonalne reorganizacje oraz restrukturyza-
cje tak silnie wielowgtkowymi i niepewnymi, jezeli chodzi o efekty: ich, jak sie wydaje,
optymalny ksztatt, nie jest trwaty” (Herrschel, 2014, s. 255-256; ttum. wtasne). Niniejsze
opracowanie, bedgc odpowiedzig na wezwanie Herrschela do dalszych badan poréwnaw-
czych, stanowi gtos w debacie na temat powigzan pomiedzy kontekstem, w jakim funk-
cjonujg regiony, ich otoczeniem, a takze modi operandi (Herrschel, 2014, s. 263). Dlatego
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tez podjeto prébe opisu modelu zarzgdzania i relacji spoteczno-przestrzennych w kanadyj-
skim regionie Potudniowego Ontario i jego zestawienia z uwarunkowaniami zarzadzania
regionalnego i metropolitalnego w Polsce — gdzie co do zasady najwieksze miasta z ich
obszarami funkcjonalnymi majg status lub aspirujg do miana europejskich obszarow me-
tropolitalnych $redniej wielkosci. Taka perspektywa badawcza ma otworzy¢ pole do sfor-
mutowania wnioskéw wykraczajgcych poza dotychczas prowadzone badania i stanowic
pretekst do odkrywania natury wspoétczesnych regionéw (Sagan, 2004) oraz przyblizania
ich odmiennych geografii (Paasi et al., 2018). Wazne punkty odniesienia do prowadzonych
badan stanowity dla autoréw rowniez prace Rodriguez-Pose (2018) oraz Liobao i innych
(2018). Prowokujg one do stawiania pytan o potrzebe i faktyczng zdolnos¢ prowadzenia
z poziomu regionalnego i metropolitalnego polityk ukierunkowanych jednocze$nie prze-
strzennie i spotecznie (w odpowiedzi na rosngce niezadowolenie spoteczne i poczucie
wykluczenia). Jest to szczegdlnie wymagajgce ze wzgledu na kurczenie sie panstwa, przy
jednoczesnym rosngcym wptywie kapitatu prywatnego i dominujgcym neoliberalnym pa-
radygmacie rozwoju (zob. np. Jessop, 2012).

Temat statusu i zmian organizacji terytorialnej metropolii Toronto i Montrealu pod-
jat w niedawno opublikowanym opracowaniu Pyka (2019). Autor koncentruje sie w nim
na ewolucji struktur zarzadczych w obydwu metropoliach: od powstawania jednostek
wspoétpracy miedzygminnej, poprzez amalgamacje jednostek terytorialnych w rdzeniu ob-
szaru metropolitalnego, konczac na powrocie do reform funkcjonalno-kompetencyjnych
(Pyka, 2019, s. 50). Perspektywa zaprezentowana w niniejszym artykule stanowi swego
rodzaju uszczegdtawiajgce wybrane kwestie uzupetnienie analizy przeprowadzonej przez
Pyke. Skupienie uwagi badawczej na roli polityki regionalnej w ksztattowaniu i zarzagdzaniu
metropolitalnymi strukturami terytorialnymi wynika z silnie obecnego w polskiej deba-
cie metropolitalnej dylematu, czy w ogdle, a jesli tak to w jakim zakresie, wtadza regio-
nalna winna uczestniczy¢ w procesie tworzenia i zarzgdzania metropoliami. Szczegétowo
omowiona polityka wtadz prowincji Ontario skierowana na sterowanie procesem wzrostu
w ramach obszaru metropolitalnego Toronto dostarcza interesujgcego przyktadu zakre-
sow kompetencyjnych polityk terytorialnych réznego szczebla i wptywu polityki regional-
nej na dziatania prowadzone w skali lokalnej.

Zarzadzanie regionalne i metropolitalne w Kanadzie ze szczegélnym uwzglednieniem
regionu metropolitalnego Toronto

Otoczenie instytucjonalne prowadzenia polityk metropolitalnych

Terytorium Kanady dzieli sie na dziesie¢ prowincji i trzy terytoria (wiecej nt. terytoridw
zob. Bonusiak, 2012). Kraj mozna okresli¢ jako silnie zurbanizowang i zdecentralizowang
federacje (Sancton, 2009, s. 4). Prowincje sg znacznie zréznicowane zarowno jezeli chodzi
o populacje, jak i gestos¢ zaludnienia. W 2016 r. az 86% obywateli Kanady zamieszkiwato
tereny aglomeracji i obszaréw metropolitalnych, a dwie trzecie — korytarz rozciggajacy
sie 100 kilometrow na potnoc od granicy ze Stanami Zjednoczonymi. Jest to teren, ktory
obejmuje zaledwie 4% powierzchni kraju (Statistics Canada, 2016a, 2016b).

Ramy instytucjonalno-prawne dla wykonywania zadan publicznych na réznych szcze-
blach zarzadzania wynikajg wprost z przepisow kanadyjskiej Konstytucji, a takze przepiséw
uchwalanych na poziomie prowincji. Wtasnie na tym szczeblu podejmowane s3 decyzje
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dotyczace sfer dziatania i celéw samorzadu lokalnego, ktéry formalnie jest zobligowany
do realizacji odgérnych wytycznych. Rzad federalny w sposéb bezposredni nie wptywa
zatem na sposob dziatania samorzadu lokalnego. To wtadze prowincji decydujg na przy-
ktad zaréwno o ustanowieniu samorzadu gminnego albo zmianie jego granic. Samorza-
dy gminne zostaty utworzone we wszystkich prowincjach w Kanadzie, ale réznig sie one
ze wzgledu na zakres wykonywanych zadan (Sancton, 2010; Young, 2013).

W rzadzie federalnym od kilkudziesieciu lat nie funkcjonuje zadna jednostka wprost
odpowiedzialna za sprawy samorzadu lokalnego, czy tez metropolitalnego. W latach
1971-1979 istniato co prawda ministerstwo wtasciwe ds. miast, jednak zostato rozwigzane,
gtéwnie ze wzgledu na rosngcy presje ze strony wtadz prowincji (Spicer, 2011). Cote i Fenn
wskazujg z kolei, ze pierwszym instrumentem wspodtpracy na linii rzad federalny-wtadze
prowincji-samorzad lokalny byta, dziatajgca do dzisiaj, Kanadyjska Agencja ds. Hipotek
i Mieszkalnictwa (Canada Mortgage and Housing Corporation). Jak twierdzg wskazani
autorzy, w okresie po drugiej wojnie swiatowej instytucja ta wzieta na siebie ciezar fi-
nansowania i zarzgdzania budownictwem spotecznym. Jej dziatania w znacznym stopniu
przyczynity sie jednak do nagtej rozbudowy przedmiesé¢ w kanadyjskich miastach (Coté
i Fenn, 2014, s. 8). Historie relacji na linii rzad federalny-wtadze prowincji mozna opisac
jako ewolucje od scentralizowanych programéw rzgdowych realizowanych od lat 50. ubie-
gtego wieku, poprzez federalne programy zatrudnienia i wsparcia przemystu oraz two-
rzenie Agencji Rozwoju Regionalnego (lata 80.), koriczac na budowaniu strategii rozwoju
w duchu nowego regionalizmu, przy priorytetyzacji innowacyjnosci i potrzeb spotecznosci
lokalnych (Bradford, 2010, 2017).

Przechodzac do tematu aktualnych trenddéw i kierunkéw reform, majgcych znacze-
nie dla zarzadzania regionalnego i metropolitalnego w Kanadzie, trzeba wskazac rosna-
€3 autonomie samorzadow lokalnych i coraz mniej rygorystyczny nadzér ze strony wtadz
prowincji, przy jednoczesnych malejgcych transferach finansowych z wyzszego poziomu
na nizszy. Drugi kierunek to postepujgce wzmacnianie statusu najwiekszych miast (Sanc-
ton, 2009). Kolejng kwestig sg reformy polegajgce na wchtanianiu przez najwieksze miasta
jednostek lezgcych na ich obrzezach. Ich zwolennicy zaktadali, ze wieksze osrodki bedg
w stanie lepiej i skuteczniej od mniejszych jednostek swiadczy¢ ustugi publiczne. W efek-
cie miasta takie jak na przyktad Toronto, Calgary, Montreal, Edmonton, Saskatchewan
czy Regina znacznie rozszerzyty swoje obszary. Aneksje byty prowadzone na mocy decyzji
wtadz prowincji i spotykaty sie zwykle z oporem ze strony wtadz lokalnych. Jak pisze Spicer,
odnoszac sie do przypadkéw Toronto i Montrealu, reforma z lat 90. XX w. nie uwzglednia-
ta potrzeby planowania i koordynacji w skali catych obszaréw metropolitalnych (Spicer,
2014; zob. tez: Lesch, 2018). Opisywany sposdb prowadzenia polityki wptynat réwniez
na niski poziom wspotpracy miedzygminnej miedzy samorzgdami (Spicer, 2015).

Cechg charakterystyczng rozwoju regionalnego w Kanadzie jest zatem wielos¢ inte-
rakcji i wspotzaleznosci pomiedzy aktorami z roznych sektoréw (Bradford, 2017; zob. tez:
Bramwell i Pierre, 2017). Jak wskazuje Sancton, w skomplikowanym systemie federacyj-
nym wtasciwie nie jest mozliwe, zeby instytucje na ktorymkolwiek z poziomdw zarzadza-
nia mogty funkcjonowad autonomicznie, nie baczac na dziatania innych struktur (Sancton,
2009, s. 31-32). Stad tez dziatania samorzadow lokalnych, realizowane w partnerstwie
z wtadzami prowincji, sg okreslane jako kluczowe dla zrozumienia systemu zarzadzania
w Kanadzie. Rownoczesnie jednak Hamel zauwaza, ze niezmiennie trudne pozostaje zbli-
zenie do siebie przedstawicieli roznych skali zarzagdzania i doprowadzenie do tego, zeby
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wspodlnie zajeli sie oni rozwigzywaniem problemdw obszaréw zurbanizowanych (Hamel,
2016, s. 127). Ten sam autor wskazuje tez podobne niedobory i deficyty, z jakimi stale
muszg sie zmagac kanadyjskie miasta: deficyt fiskalny, niszczejgcg infrastrukture oraz ro-
sngce niepokoje spoteczne, czego powodem i zarazem ilustracjg sg gwattownie rosngce
wskazniki ubdéstwa (Hamel, 2016, s. 129).

Uwarunkowania geograficzne, instytucjonalne i kulturowe wptywajg na zréznicowanie
modeli zarzgdzania regionalnego i metropolitalnego. Pierwszy z nich, zgodnie z typologig
zaproponowang przez Sanctona (2009), opiera sie na braku metropolitalnego szczebla za-
rzadzania. Jest to model charakterystyczny dla regionu metropolitalnego Toronto i zosta-
nie opisany w dalszej czesci opracowania. Drugi model funkcjonuje na terenie regionéw
metropolitalnych Vancouver i Montrealu, gdzie dziatajg, odpowiednio, Metro Vancouver
oraz Montreal Metropolitan Commission. Sg to instytucje odpowiedzialne miedzy innymi
zaswiadczenieustugwzakresie planowaniastrategicznegoiprzestrzennego, gospodarowa-
niaodpadami, dbatosciojakos$¢é powietrza, atakze adaptacje dozmianklimatu (zob. np. Hut-
ton,2011;Duprasetal.,2015).Kolejny model zarzgdzaniafunkcjonujeod 1959r.naobszarze
regionu stotecznego Ottawa Gattineau, gdzie dziata wyspecjalizowana agencja federalna
— National Capital Commission (wiecej zob. np. Paquet, 2011). Ostatni z modeli odnosi
sie do pozostatych regiondw metropolitalnych w Kanadzie. Jedna jednostka administra-
cyjna pokrywa tam catos¢ albo wiekszo$¢ obszaru, zgodnie z podziatem przyjetym przez
kanadyjski urzad statystyczny. Model ten zostat szczegdtowo opisany m.in. w odniesieniu
do Calgary i Winnipeg (Leo, 2016; Han, 2019).

Skale zarzagdzania w regionie metropolitalnym Toronto

Miasto Toronto funkcjonuje w oparciu o City of Toronto Act (2006) — statut uchwalony
przez wtadze prowincji Ontario. Przyznaje on wtadzom miasta ograniczong autonomie,
ktéra podlega statemu nadzorowi ze strony wyzszego szczebla zarzadzania (Pyka, 2019).
Odnoszac sie do terytorium lezgcego réwniez poza granicami administracyjnymi Toronto,
pojeciem najczesciej przywotywanym w dyskusjach o kierunkach rozwoju regionu metro-
politalnego jest wzrost. Mozna je ustysze¢ podczas rozmdéw o emigracji, transporcie pu-
blicznym, czy tez uzytkowaniu gruntow. Polityki publiczne zmierzajgce do ukierunkowania
i wspierania wzrostu prowadzone sg w roznych skalach przestrzennych. Najszersza teryto-
rialnie i najbardziej kompleksowa z nich to Greater Golden Horseshoe (GGH), a pozostate
— Greater Toronto and Hamilton Area (GTHA), Toronto Census Metropolitan Area (CMA),
Greater Toronto Area (GTA), jak rowniez Toronto-Waterloo Innovation Corridor (ryc. 1).
Charakteryzujg sie one inng genezg powstania, poziomem instytucjonalizacji, a takze od-
miennym charakterem sieci kontaktéw pomiedzy zainteresowanymi aktorami.

Aktualnie obowigzujgcy Plan Wzrostu dla obszaru Greater Golden Horseshoe zostat
przyjety przez wiadze prowincji Ontario w 2017 r. i zastgpit wczesniejszg wersje doku-
mentu, ktéra zostata przyjeta w 2006 r. i zmieniona w roku 2013. Nastgpito to po , okresie
nieplanowania”, siegajgcym wczesnych lat 70. ubiegtego stulecia. Wraz z innymi doku-
mentami, majgcymi zapewni¢ ochrone srodowiska przyrodniczego (Niagara Escarpment
Plan, Oak Ridges Moraine Conservation Plan i Greenbelt Plan, przyjetymi odpowiednio
w latach 1985, 2002 i 2005), wyznacza on ramy zarzagdzania i planowania strategicznego
w regionie. Kluczowym komponentem dokumentu sg prognozy dotyczgce planowanej licz-
by ludnosci i miejsc pracy w 2041 r. Zdaniem autoréw dokumentu, realizacja jego zatozen
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ma umozliwi¢ ulokowanie wzrostu w odpowiednio to tego przygotowanych spoteczno-
$ciach. Ma to nastgpic¢ dzieki odpowiedniej kombinacji miejsc pracy, ustug lokalnych, obiek-
tow uzytecznosci publicznej oraz adekwatnej do potrzeb oferty mieszkan. Jak wspomniano
w dokumencie, obszar Greater Golden Horseshoe ,,ma wzrosng¢ do 13,5 miliona miesz-
kancéw i 6,5 miliona miejsc pracy” do 2041 r., z poziomu 8,4 min mieszkancéw w roku
2006 (Growth Plan ..., 2017). Niedtugo po uchwaleniu dokumentu White stwierdzit, ze ce-
lem Planu Wzrostu jest nie tylko zaplanowanie kierunkdw rozwoju regionu, ale jego trans-
formacja. Jest to zatozenie idgce zdecydowanie dalej niz przyjmowano we wczesniejszych
regionalnych dokumentach planistycznych (White, 2007, s. 5).

Wykreowanie nadpodazy terendw inwestycyjnych o niskiej gestosci zabudowy i nie-
obstugiwanych przez infrastrukture komunalng, niezapanowanie nad suburbanizacjg, brak
gwarancji finansowania dodatkowych dziatan wymaganych od samorzaddow lokalnych
— to niektore z zarzutéw dotyczacych samych zapisdw, jak i sposobu wdrazania ustalen
planu, ktére sformutowano po kilku latach jego obowigzywania (Allen i Campsie, 2013).
Mimo wystepowania negatywnych ocen wybranych ustalen planu, w dyskursie publicznym
dominuje jednak poglad, ze powinno sie dyskutowac raczej o tym, w jaki sposéb go popra-
wi¢, a nie negowac sam fakt zasadnosci jego obowigzywania. Nalezy rowniez pamietac,
ze ocena jego zapisow jest uzalezniona od lokalnych uwarunkowan (por. Jackson, 2018).

Kolejng jednostkg, obejmujgcg mniejsze terytorium niz GGH, jest Greater Toronto and
Hamilton Area. Podobnie jak we wczesniejszym przypadku, inicjatorem i gtéwnym kreato-
rem dziatan w tej skali przestrzennej sg wtadze prowincji Ontario. Dzieki ich inicjatywie
w 2006 r. doprowadzono do powotania agencji Metrolinx, ktdrej celem dziatania jest po-

Ryc. 1. Toronto i Greater Golden Horseshoe
Toronto and Greater Golden Horseshoe
Zrédfo: Introduction to Toronto’s Government (2018, s. 1).
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prawa koordynacji i integracji transportu publicznego. Agencja jest podmiotem odpowie-
dzialnym za wdrazanie zatozen Regionalnego Planu Transportowego do roku 2041 (The
2041 Regional Transportation Plan). Jest do dokument o identycznym horyzoncie czaso-
wym jak w przypadku Planu Wzrostu. Metrolinx realizuje projekty infrastrukturalne i dzia-
ta jako operator transportu drogowego i kolejowego w wewnetrznym pierscieniu Greater
Golden Horseshoe. To obszar silnej urbanizacji potozony dookota Toronto, obejmujacy
kilkanascie centréw wzrostu. Jednym z nich jest Hamilton — o$rodek, ktéry jednoczesnie
korzysta z bliskosci Toronto, a takze przycigga nowych mieszkaricéw oraz przedsiebiorcéw
nizszymi cenami nieruchomosci, ofertg kulturalng i potencjatem inwestycyjnym.

Toronto Census Metropolitan Area (CMA) obejmuje 24 samorzady: miasto Toronto
oraz jednostki lezgce na terenie regiondw Halton, Peel, York i Durham (regiony zajmujg
w wieloszczeblowym systemie zarzadzania w Kanadzie miejsce podobne do polskich po-
wiatdw). CMA jest jednostkg podziatu terytorialnego wynikajgcego z delimitacji urzedu
statystycznego Kanady. Z kolei Greater Toronto Area (GTA). byt gtdwnym punktem odnie-
sienia dla zarzadzania regionalnego i metropolitalnego w latach 90. XX w. i ciggle pozo-
staje obecny w dyskursie publicznym. Abbruzzese wskazuje, ze uchwalenie wymienionych
wczesniej dokumentéw dotyczgcych Greater Golden Horseshoe ,stanowito wienczacy
efekt lat mobilizacji wsrdd mieszkaricow GTA, ktdrej celem byt spotecznie zréwnowazony
i odpowiedzialny rozwdj oraz przeciwdziatanie niekontrolowanemu wzrostowi, szkodli-
wemu dla ekologicznie wrazliwych obszardw i przestrzeni zielonych” (Abbruzzese, 2016,
s. 108; ttum. wtasne).

Korytarz Innowacji Toronto-Waterloo (Toronto-Waterloo Innovation Corridor) jest
natomiast przyktadem inicjatywy i koncepcji wspotpracy, ktéra wymyka sie jasnym kla-
syfikacjom. Kilfoil i Wachsmuth (2018) okreslajg go jako kolejne z przestrzennych wyobra-
zen w ramach strukturalnie niespdjnego regionu metropolitalnego. Inicjatywa zaktada
stworzenie superklastra innowacji (co juz sie rozpoczeto), na styku biznesu, nauki i wtadz
publicznych. Obejmuje on cztery centra wzrostu: Greater Toronto Area, Guelph, Hamil-
ton i Kitchener-Waterloo. Na ich terenie dziata okoto 15 tysiecy firm z branzy wysokich
technologii zatrudniajgcych 200 tysiecy osdb, 8 uniwersytetow, a takze liczne start-upy
i inkubatory przedsiebiorczosci.

Post-przedmiescia w regionie metropolitalnym Toronto

Addie i Keil wskazujg, ze pojawienie i utrwalenie sie w tkance regionu nowych centréw
wzrostu rzucito wyzwanie dotychczasowemu sposobowi opisu proceséw zachodzgcych
w promieniu kilkudziesieciu kilometréw od Toronto. Post-suburbia wymykajg sie bowiem
dialektyce ,,centrum — peryferia”, a takze dychotomii ,,obszary wzrostu — obszary biedy lub
wykluczenia”, (Addie i Keil, 2015, s. 414). Aspiracje nowych punktdéw centralnych na mapie
regionu metropolitalnego widac¢ wyraznie przy poréwnaniu strategii rozwoju najwiekszych
miast na terenie GTA. Jedenascie z nich liczy ponad sto tysiecy mieszkarncow, z ktorych
wiekszos¢ wyraznie akcentuje cheé konkurencji o mieszkarnicéw i inwestycje co najmniej
w skali kraju, co tatwo moze prowadzi¢ do konfliktow intereséw.

Podczas gdy strategie rozwoju majg raczej polityczny charakter, tzw. oficjalne plany
rozwoju (official plans) sg bardziej operacyjne i majg doktadniejsze przetozenie na przy-
ktad na realizacje konkretnych inwestycji. Mozna je okresli¢ jako ,,dokumenty Zrédtowe
do prowadzenia przez samorzady polityk planistycznych, przysztych plandw zagospodaro-
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wania i strefowania terenu” (Howden, 2017, s. 16)*. Analiza planéw rozwoju najwiekszych
miast na terenie GTA pokazuje znaczne zrdznicowanie w zakresie sposobu postrzegania
przez decydentow miejsca i roli poszczegdlnych osrodkdw wzrostu w regionie oraz gtéw-
nych skali terytorialnych stanowigcych punkty odniesienia do prowadzonych lokalnie po-
lityk. Dzieje sie tak mimo odgdrnych wymogdw dotyczacych koniecznosci wpisania sie
planéw w zatozenia przytaczanych wczesniej Planu Wzrostu dla GGH oraz Planu Transpor-
towego dla GTHA.

Miastem, ktdrego sytuacja spoteczna i demograficzna wyrdznia sie na tle pozostatych
osrodkéw na terenie regionu metropolitalnego Toronto, jest Milton. Charakteryzuje sie
ono zdecydowanie najwyzszym przyrostem liczby mieszkancéw w ramach GGH w latach
2006-2016. W tym okresie wzrosta ona o 104%, do poziomu ponad 110 tysiecy. Miasto
zanotowato réwniez najwyzszy wzrost populacji imigrantow (o 11,5% w tym samym okre-
sie), jest tez jedng z najbogatszych gmin w regionie. Biorgc pod uwage poziom dobrobytu
i jakosci zycia, moze konkurowac z sgsiadujgcym Oakuville, ktore w 2018 r. w jednym z ran-
kingdw zostato uznane za najlepsze miejsce do zycia w Kanadzie (Brownell, 2018).

Ze wzgledu na statg zaleznos¢ od celdw rozwojowych wyznaczanych przez prowincje,
to wtasnie wtadze Ontario pozostajg gtéwnym partnerem dla wtadz Milton. Przedstawi-
ciel urzedu miasta wprost stwierdzit, ze mozna zdefiniowac te zalezno$¢ jako , podlegtosc
wobec prowincji”, przy bardzo ptytkim zakresie odpowiedzialnosci miasta. Bierze sie
to rowniez z faktu, ze na poziomie regionu metropolitalnego nie ma instytucji, ktére w ja-
kikolwiek sposéb reprezentowataby interesy samorzaddw lokalnych. Brak jednej, wieloza-
daniowej instytucji metropolitalnej wptywa rowniez na sposéb postrzegania przez Milton
sgsiednich samorzadow. Silne potgczenia z Toronto uwidoczniajg sie raczej w codziennych
dojazdach mieszkaricéw do pracy niz w prowadzeniu wspdélnych polityk publicznych. Ge-
stos$¢ i geometria wzajemnych relacji moze sie zatem zmieni¢, na przyktad wobec rosng-
cego znaczenia centréow takich jak Hamilton czy Kitchener-Waterloo.

W 2018 r. rozpoczeta sie w Milton budowa pierwszego apartamentowca (fot. 1). Nowa
inwestycja jest zlokalizowana blisko gtéwnych weztéw przesiadkowych i nie koliduje silnie
z aktualnym charakterem zabudowy w bezposredniej okolicy. Niemniej jednak, moze by¢
istotnym, symbolicznym znakiem nowego modelu rozwoju miasta, a czes¢ mieszkancow
obawia sie, ze podobne inwestycje w przysztoSci mogg wptyngé negatywnie na warunki
zycia w Milton. Nalezy zaktada¢, ze konflikty o przestrzen bedg sie nasila¢ réwniez w catym
regionie metropolitalnym.

1 Instytucja odpowiedzialng za harmonizacje planéw byta przez dtugi czas Ontario Municipal Board (OMB),
trybunat sadowy przy rzadzie prowincji. OMB dziatata w latach 1932-2018. Jej zadania, w zmienionym i ogra-
niczonym zakresie, zostaty przejete przez The Local Planning Appeal. Reforma spotkata sie z réznymi reakcjami
w mediach Howden wprost wskazuje, ze OMB stata sie koztem ofiarnym wspdlnej narracji prowadzonej przez
nieprzychylnych jej politykdw i media, wedtug ktdrych wspierata ona interesy deweloperdw i przystawata na na-
ruszenia godzace w interesy i kompetencje samorzadoéw lokalnych (Howden, 2017, s. 275-276).
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Fot. 1. Typowa zabudowa w Milton i miejsce budowy pierwszego apartamentowca w miescie
A typical development in Milton and the construction site of the first investment in condo apartments
Zrédto: Gajewski, zbiory wiasne, kwiecier 2018 r.

Doswiadczenia obszaréw metropolitalnych Kanady jako inspiracja do dyskusji na temat
zarzadzania regionalnego i metropolitalnego w Polsce

Gorzelak i Smetkowski twierdzg, ze ,nie ma bezposredniej zaleznosci miedzy teorig, dok-
tryng, polityka i praktykg w zakresie modelu prowadzenia w Polsce polityki regionalnej”
(2019, s. 3). Mozna powiedzie¢, ze posrednio odnoszg to zdanie rowniez do rozwigzan
instytucjonalnych dedykowanych obszarom metropolitalnym. Ich rekomendacje doty-
czace przysztych kierunkéw polityki regionalnej obejmujg miedzy innymi: utrzymanie
koncentracji i dyfuzji jako zasady prowadzenia rozwoju regionalnego (co nie pokrywa
sie ze zwrotem w krajowe] polityce regionalnej po 2015 r., ktory zaktada priorytetyza-
cje wyréwnywania szans rozwojowych we wszystkich jednostkach uktadu terytorialnego);
wprowadzenie przestrzennego minimum socjalnego w zakresie dostepnosci ustug dla
mieszkancéw na terenie catego kraju; bardzo ograniczone zmiany terytorialnej organizacji
kraju, ktére jednak miatyby umozliwi¢ tworzenie zarzgddéw metropolitalnych w odpowie-
dzi na potrzeby artykutowane przez wtadze samorzgdowe na konkretnych obszarach (Go-
rzelak i Smetkowski, 2019).

Postulaty te sg zbiezne z zatozeniami polityki na obszarach metropolitalnych Kanady.
Wzmocnienie pozycji duzych miast jako dostarczycieli ustug publicznych stanowito podsta-
we terytorialnej aneksji gmin w tworzone przez wtadze prowincji struktury metropolitalne.
Ten aspekt, podobnie jak miato to miejsce w Kanadzie, jest najbardziej kontrowersyjnym
elementem polityki metropolitalnej w Polsce. Ten rodzaj polityki metropolitalnej wywodzi
sie ze szkoty metropolitan government (Stephens i Wikstrom, 2000) i nalezy do silnie kon-
trowersyjnych ale czesto stosowanych, bo skutecznych narzedzi rozwoju terytorialnego.
Ujednolicenie prawno-terytorialne struktury metropolitalnej i jej silny zarzad gwarantujg
wysokg efektywnos¢ dziatan.

Savitch i Vogel (2009) opisujgc przemiany ustrojowe, ktérych doswiadczyt obszar metro-
politalny Toronto podkreslajg state napiecie miedzy tendencjg do centralizacji wtadzy me-
tropolitalnej i wysitkdw na rzecz jej decentralizacji. Poczgtkowe utworzenie nowej jednostki
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terytorialnej — Greater Toronto Area — wynikato z obawy, ze Toronto przegrywa w globalne;j
konkurencji miast i nalezy zwiekszy¢ jego potencjat. Powotany do kierowania rozwojem tej
jednostki zespdt zadaniowy zdecydowat jednak, ze utworzenie duzego, zcentralizowanego
i hierarchicznie zorganizowanego zarzadu metropolitalnego bedzie nieefektywne i nieprak-
tyczne. Zamiast budowy nowej struktury zarzgdzajgcej wypracowano szereg porozumien
zapewniajgcych wspotdziatanie pozostawionych z dotychczasowym zakresem kompetencji
wtadz lokalnych. Staboscig tej koncepcji wspdtpracy jest jej silna zaleznosé od politycznej
sytuacji i uktadu sit. Wraz ze zmiang konstelacji politycznych na poziomie wtadz lokalnych
wypracowane porozumienia zostaty zerwane, a federacyjny model wspotdziatania zatamat
sie. Woéwczas na jego miejsce utworzono silnie zcentralizowany zarzgd metropolitalny, eli-
minujac z niego najnizszy poziom gminny mimo lokalnych protestow.

Zmiany w modelu ustroju metropolii Toronto sg przyktadem przejscia miedzy biegu-
nowo roznymi rozwigzaniami: od struktury zrzeszeniowej o powigzaniach poziomych,
opartej na w petni partnerskiej wspotpracy, do silnie zcentralizowanej i zhierarchizowanej
formy zarzadu, w sposéb formalny eliminujgcej najnizszy szczebel decyzyjny. Analogiczne
dylematy przez ponad dwie ostatnie dekady blokowaty postep w oddolnych inicjatywach
tworzenia obszarow metropolitalnych w Polsce. Z jednej strony funkcjonalna potrzeba
integracji obszaru metropolitalnego w sprawnie dziatajgca strukture, a z drugiej obawa
przed utratg czesci samorzadnosci na szczeblu lokalnych skutecznie hamowaty procesy
zjednoczeniowe. Jednoczesnie przyktady policentrycznych metropolii, a wiec Metropolii
Gornoslasko-Zagtebiowskiej i Obszaru Metropolitalnego Gdansk-Gdynia-Sopot dostarcza-
ty dowoddw jak nieefektywna jest wspodtpraca oparta jedynie na zrzeszeniowych, oddol-
nie inicjowanych formach wspétpracy.

Obawy zwigzane z wyborem wtasciwego modelu zarzgdzania metropolitalnego w Pol-
sce w znacznej mierze mogtoby wyeliminowac przyjecie zatozenia o mozliwosci zmian
ustroju metropolitalnego. Jak dowodzi przyktad Toronto, ewolucja systemu zarzgdzania
jest w praktyce uruchomieniem procesu samouczenia sie systemu, ktory poprzez doswiad-
czenie i praktyczng weryfikacje przechodzi od jednej fazy rozwoju do kolejnej, poprawia-
jac jakos$¢ swego dziatania. Wdrazanie samouczgcych sie systemdw ma sens w przypadku
realizacji skomplikowanych zadan, pojawiajgcych sie wraz z dynamikg rozwoju uktadu. Nie
mozna ich przewidzie¢ i wczesniej zaprogramowacd rozwigzan. Zarzgdzanie metropolig bez
watpienia nalezy do takich systemdw (Sagan, 2017).

Znikome tradycje i doswiadczenia samorzadow lokalnych w inicjowaniu i realizacji
wspolnych inicjatyw terytorialnych, brak sprawnosci w zarzgdzaniu ztozonymi i nie w pet-
ni wewnetrznie spéjnymi systemami utrudniajg dziatania na rzecz tworzenia obszaréw
metropolitalnych. Sytuacje te pogarsza brak efektywnych mozliwosci wspierania pro-
cesow integracyjnych ze szczebla regionalnego. Doswiadczenia kanadyjskie dowodzg,
ze kluczowg role winny odgrywac dziatania wtadz regionalnych i lideréw integracji me-
tropolitalnej. Od praktyki ich dziatan, ale tez umiejetnosci wprowadzania okreslonych
problemdéw do dyskursu publicznego bedzie zalezato, w jakim stopniu regiony faktycznie
bedg podmiotami aktywnie wychodzgcymi naprzeciwko wyzwaniom wspétczesnej polity-
ki i zabierajgcymi gtos oraz prowadzgcymi dziatania w zakresie rownowazenia interesow
ekonomicznych réznych grup i potrzeby solidarnosci spotecznej (Keating, 2017, s. 16), czy
tez w zakresie racjonalnego gospodarowania zasobami naturalnymi i potencjatem miesz-
karicéw (Donald i Gray, 2019). Dobrego przyktadu w tym wzgledzie dostarcza polityka
mieszkaniowa, ktora w przypadku Kanady byta obszarem inicjacji wspotdziatania pomie-
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dzy szczeblami administracji centralnej i regionalnej. Potrzeba prowadzenia spdjnej poli-
tyki mieszkaniowej, ktora w funkcjonalnych obszarach intensywnie rozwijajgcych sie miast
stanowi jeden z kluczowych proceséw metropolizacji byta podstawg tworzenia instytucji
takich jak Agencja ds. Hipotek i Mieszkalnictwa, ktorych zakres kompetencji pozwata ra-
cjonalizowa¢ dziatania w wymiarze obszaru metropolitalnego budujgc zreby polityki me-
tropolitalnej. W Polsce polityka mieszkaniowa nie jest nawet uwzgledniana w zakresach
dziatan, ktdre uznaje sie za wtasciwe do prowadzenia z poziomu metropolitalnego. Biorgc
pod uwage jej role w procesach suburbanizacji i depopulacji rownolegle przebiegajgcych
w obszarach metropolitalnych, jak réwniez jej znaczenie w rozwigzywaniu problemoéw
i napiec spotecznych spowodowanych dynamikg miejskich rynkéw mieszkaniowymi brak
wspolnej metropolitalnej polityki mieszkaniowe] praktycznie uniemozliwia kontrolowanie
W wymiarze przestrzennym rozwoju regiondw miejskich i wytyczanie wtasciwych jego kie-
runkow. Formowanie sprawnych instytucjonalnych struktur metropolitalnych jest wobec
tych wyzwan koniecznoscia.

Podsumowanie

Rdézne uwarunkowania rozwoju systemow spoteczno-gospodarczych Polski i Kanady spra-
wiajg, ze analiza poréwnawcza proceséw metropolizacyjnych w tych krajach uwypukla
réznice wynikajgce z réznych kontekstow historyczno-gospodarczych rozwoju, ale tez po-
zwala zidentyfikowacé uniwersalne, niezalezne od tych kontekstéw mechanizmy i prawi-
dtowosci. Praktyka polityki metropolitalnej dowodzi, ze proces reterytorializacji struktur
wtadzy i zarzagdzania obszarami metropolitalnymi jest trudny i ksztattuje sie jako wypad-
kowa oddziatywania sit oraz intereséw politycznych i ekonomicznych wszystkich szczebli
wtadzy terytorialnej: centralnego, regionalnego oraz lokalnego.

Formalizacjg procesu tworzenia w Polsce obszaréw metropolitalnych w formie ustawy
nie byty zainteresowane kolejne ekipy rzgdowe. W interesie centrum nie lezy bowiem
wzmacnianie struktur zarzadzania metropolitalnego, ktére jest jej naturalnym konku-
rentem w walce o zakres wtadzy i kontroli. Szczegdlnie dgzgce do centralizacji wtadzy
rzgdy prawicowo-konserwatywne nie sg przychylne silnym strukturom witadzy metro-
politalnej. Obecny, prawicowy rzad uchylit ustawe o zwigzkach metropolitalnych, ktéra
zostata uchwalona w 2015 r. przez ustepujacy rzad liberalny. Warto w tym miejscu zazna-
czy¢, ze ustepujacy rzad uchwalit ustawe dopiero w ostatnim miesigcu urzedowania, juz
po przegranych wyborach.

Z trudem i powoli rozwijajacy sie proces metropolizacji w Polsce ujawnia gteboko po-
lityczng nature. O ile w wymiarze funkcjonalnym obszary metropolitalne powstajg jako
konsekwencja oddolnej dynamiki proceséw ekonomicznych i spotecznych w regionie
miejskim, to witgczenie powstajgcych w wyniku tych proceséw rozwojowych obszaréw
w struktury terytorialno-administracyjne kraju i formalizacja funkcjonowania w postaci
okreslonego ustroju wtadzy metropolitalnej jest gteboko politycznym procesem regulo-
wanym i kontrolowanym przez centra polityczno-decyzyjne w kraju. Proces tworzenia
metropolii oznacza decentralizacje wtadzy w krytycznej, bo finansowo-kompetencyjne;j
sferze. Natomiast w szerszym ujeciu, wzmocnienie rangi polityki terytorialnej na poziomie
regiondow metropolitalnych prowadzi do utrwalania demokracji, ktéra od poczatku swego
istnienia miata i ma miejskie oblicze.
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Na podstawie analizy procesu formowania sie struktur metropolitalnych w Kanadzie
i w Polsce mozna stwierdzi¢, ze kluczowg w nim role odgrywa ranga i pozycja wtadzy re-
gionalnej. W Kanadzie silna wtadza regionalna inicjuje dziatania na rzecz ksztattowania
struktur metropolitalnych oraz formutuje zakres ich kompetencji i sposdb organizacji. Zna-
czenie wtadzy centralnej dla dynamiki proceséw metropolizacyjnych jest w tym wypadku
drugoplanowe. Stabos¢ wtadzy poziomu regionalnego w Polsce jest przyczyng niemozno-
$ci nadania procesom metropolizacyjnym dynamiki rozwoju i rangi legislacyjnej adekwat-
nej do roli jakg odgrywajg regiony miejskie w rozwoju spoteczno-gospodarczym kraju.

Jak pokazuje przyktad kanadyjski, polityka szczebla regionalnego jest w stanie inicjo-
wac i realizowa¢ wspdlnotowe inicjatywy mimo rozbieznych intereséw lokalnych pod-
miotow wtadzy, a takze silnych intereséw szczebla centralnego nie zawsze zbieznych
z interesami regionalnymi i lokalnymi. Wprowadzenie instrumentu Zintegrowanych In-
westycji Terytorialnych w europejskiej polityce regionalnej dato regionom narzedzie two-
rzenia zintegrowanych struktur terytorialnych i wprowadzito proces tworzenia obszaréw
metropolitalnych w Polsce w nowg faze. Ustawowe powotanie Metropolii Gornoslgsko-
-Zagtebiowskiej jest rezultatem tej polityki. Niesprzyjajgcy klimat polityczny uniemozliwia
jednak legislacyjne tworzenie kolejnych obszaréw metropolitalnych. Tym samym proces
modernizacji szczebli wtadzy terytorialnej w Polsce poprzez tworzenie struktur organiza-
cyjno-zarzadzajgcych adekwatnych do realnie istniejgcych funkcjonalnych obszaréw me-
tropolitalnych zostat zahamowany.

Biorgc pod uwage korzysci, ktére czerpie z funkcjonowania obszaréw metropolital-
nych caty system spoteczno-gospodarczy kraju, ich tworzenie wymaga wspdlnej mobili-
zacji Srodowiska spotecznego, podmiotdéw wtadzy publicznej a takze podmiotéw sektora
gospodarczego w regionach. Oddolnie inicjowany proces tworzenia struktur metropolital-
nych jest swego rodzaju prébg dojrzatosci samorzgddw lokalnych i regionalnych do demo-
kratycznego dzielenia sie wtadzg, do wspdlnotowego budowania dobrobytu wszystkich
mieszkancow.
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Summary

The article attempts to present dilemmas related to shaping metropolitan policy in Ca-
nada, and then relate them to problems occurring in Poland. It is a part of the debate
on seeking the right governance configurations and discourses in response to the com-
munities’ needs. Particular attention is paid to the characteristics of the scales of gover-
nance and socio-spatial relations in the Toronto metropolitan area.

The article has been divided into four main parts. Part one outlines the theoretical fra-
mework and the context of the conducted analyses. Part two describes the structures and
processes of regional and metropolitan governance in Southern Ontario, with the earlier
reference to the institutional conditions and directions of reforms characteristic of the
whole of Canada. Part three of the study concerns the governance arrangements that
may constitute important reference points for the scientific and political discourse taking
place in Poland. Part four is an attempt to capture the similarities and universal premises
that have a decisive influence on the processes of forming metropolitan structures and
policies, both in Canada and in Poland.

The assumption was made that, despite different historical and socio-cultural condi-
tions, comparing Canadian and Polish experiences is justified, necessary and possible. Fir-
stly, due to the reason that socio-spatial relations in various territorial systems are subject
to the same development processes and the accompanying processes of transformation
and adaptation. Secondly, residents (members of local, metropolitan, regional, national
and supranational communities) have similar needs and expect a high quality of life. De-
cision-makers and actors of political scenes in different geographical spaces have (or may
have) the same technologies, ways of information processing, access to knowledge and
knowledge of socio-economic processes. They also face challenges related to the inclu-
sion of citizens in decision-making processes.

The analysis of metropolitan processes in both countries emphasizes the differences
resulting from various historical and economic contexts of development and also makes it
possible to identify universal mechanisms and regularities independent of these contexts.
The practice of metropolitan policy proves that the process of re-territorialization of po-
wer structures and governance is shaped as a resultant of the impact of forces and intere-
sts at all levels of territorial authorities: central, regional and local. Based on the analysis
of the processes of the formation of metropolitan structures in Canada and Poland, it can
be stated that the rank and position of regional authorities play a key role in it.
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In Canada, strong regional authorities initiate actions for the shaping of metropolitan
structures and formulate the scope of their competence and organization. The importan-
ce of central authorities for the dynamics of metropolitan processes is secondary in this
case. The weakness of regional authorities in Poland leads to the inability to give metro-
politan processes the dynamics of development and the legislative rank adequate for the
role played by urban regions in the socio-economic development of the country. As evi-
denced by the example of Toronto, the evolution of the governance system in practice
initiates the process of self-learning the system which goes from one to another phase
of development, improving the quality of its operation. In Poland, however, the process
of creation of governance structures adequate for realistically existing functional metro-
politan areas has been stopped, notably, due to the unfavourable political decisions at the
central level.

[Wptyneto: pazdziernik 2019; poprawiono: styczer 2020]
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